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Voorwoord 
In 2011 en 2012 woonde en werkte ik in de Indonesische provincie West-Kalimantan, waar 
bossen en veengronden in rap tempo wijken voor oliepalmplantages om in een mondiale 
vraag naar plantaardige olie en biobrandstoffen te kunnen voorzien. Het is een ruimtelijke 
transitie die behalve economische vooruitgang veel negatieve effecten op de biodiversiteit en 
de leefomgeving met zich mee brengt. In de Indonesische wet- en regelgeving is mede 
onder druk van internationale instituties een zorgvuldige gang van zaken voorgeschreven. 
Helaas staat gebrekkige naleving een evenwichtige transitie in de weg. 
Ik moest regelmatig aan het Indonesische schrikbeeld terugdenken toen ik aan de Open 
Universiteit de modulen Natuurbeschermingsrecht en Milieurecht volgde. De Europese 
doelstellingen ten aanzien van biodiversiteit, klimaat en energie verdienen in de eerste plaats 
ontzag, gelet op de langetermijnvisie erachter en het ambitieniveau en bindende karakter 
ervan. In maatschappelijke discussies over nut en noodzaak van de EU wordt het belang van 
goede samenwerking en afstemming op deze grensoverschrijdende vraagstukken nog al 
eens over het hoofd gezien. Anderzijds is de uitvoering in de handen van de lidstaten 
kwetsbaar en zijn de eisen die voortvloeien uit de EU-doelstellingen voor biodiversiteit en 
hernieuwbare energie potentieel conflicterend op ruimtelijke aspecten. Het voorzorgsprincipe 
is leidend, maar dat beginsel vereist in het dossier klimaatverandering niet zelden andere 
keuzes dan in het dossier biodiversiteit. Het roept de vraag op in hoeverre de 
Europeesrechtelijke opgaven haalbaar en verenigbaar zijn, zeker in een dichtbevolkte en 
bedrijvige lidstaat als Nederland.  
De spanningsrelatie tussen de energietransitie en biodiversiteit vormde voor mij dan ook een 
interessant en bovendien actueel thema voor een juridische masterscriptie. Ik wil Sander 
Kole hartelijk bedanken voor de interessante discussies, zijn kritische blik en constructieve 
commentaren. Het was een luxe om over een scriptiebegeleider te beschikken die zo 
deskundig is op het complexe en soms ongrijpbare gebiedsbeschermingsrecht. 
Raoul Syrier, april 2016. 
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1. Inleiding 
 
1.1 Aanleiding 
De rijksoverheid streeft naar een volledig duurzame energievoorziening in 2050.1 Op de weg 
daar naartoe is Nederland aan een aantal subdoelstellingen gebonden. Ingevolge de 
Richtlijn hernieuwbare energie dient in 2020 het aandeel hernieuwbare energie van het totale 
energieverbruik in Nederland 14 procent te zijn.2 In het Energieakkoord (2013) heeft het 
kabinet Rutte II met het bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties afgesproken dat het 
aandeel hernieuwbare energie verder groeit naar 16 procent in 2023.3  
 
Om de bovenstaande doelstellingen te behalen, is besloten om van windenergie een 
belangrijke pijler te maken en een ‘robuust wettelijk kader’ te ontwikkelen om de opschaling 
van windenergie op zee te bespoedigen.4 Windturbines moeten in 2023 ongeveer 8 miljoen 
huishoudens van duurzame energie voorzien.5 Daarvan gaan windturbines op land in totaal 
6.000 megawatt (hierna: MW) leveren, terwijl de Noordzee in 2023 een operationele 
capaciteit van 4.450 MW in windparken moet huisvesten.6 Ter vergelijking: op het 
Nederlandse deel van de Noordzee is in drie windparken een gezamenlijke opwekcapaciteit 
van 357 MW reeds operationeel, terwijl nog 600 MW in aanbouw is.7 Er moet voor 2023 dus 
nog voor zo’n 3.500 MW worden ingepast en vergund.8 
 
De nieuwe mariene windparken zullen (hoofdzakelijk) in de Nederlandse exclusieve 
economische zone (hierna: EEZ) worden gebouwd. Hiervoor is gekozen om de kustzone te 
ontzien en een vrij uitzicht te behouden.9 In de EEZ, die het gebied beslaat vanaf ongeveer 
22 kilometer uit de kust tot de zeegrens met het Verenigd Koninkrijk, geldt op grond van het 
VN-zeerechtverdrag een ander rechtsregime dan op land en in de territoriale zee. Lange tijd 
waren de Vogel- en Habitatrichtlijnen middels de Natuurbeschermingswet 1998 wel op land 
en in de Nederlandse territoriale zee, maar niet in de EEZ geïmplementeerd.10 Krap een 
maand na het sluiten van het Energieakkoord heeft de Eerste Kamer echter ingestemd met 
                                                      
1 Kamerstukken II 2012/13, 30196, 202, p. 1. 
2 Richtlijn hernieuwbare energie: Richtlijn 2009/28/EG van het Europees Parlement en de Raad van 23 april 2009 
ter bevordering van het gebruik van energie uit hernieuwbare bronnen en houdende wijziging en intrekking van 
Richtlijn 2001/77/EG en Richtlijn 2003/30/EG. PbEU 2009, L140. 
3 Kamerstukken II 2012/13, 30196, 202, p. 2. Ter vergelijking: in 2014, het laatste jaar waarover statistieken 
bekend zijn, maakte hernieuwbare energie 5,5 procent van het totale Nederlandse energieverbruik uit. Zie 
Kamerstukken II 2015/16, 32357, 39, p. 1. 
4 SER, 'Energieakkoord voor Duurzame Groei', 6 september 2013, p. 71, bijlage bij Kamerstukken II 2012/13, 
30196, 202. Hierna: Energieakkoord. 
5 rijksoverheid.nl/onderwerpen/duurzame-energie/inhoud/windenergie. 
6 Energieakkoord, p. 17.  
7 Zie voor een actueel overzicht: windstats.nl. Ter vergelijking: het Verenigd Koninkrijk (5.060 MW), Duitsland 
(3.295 MW), Denemarken (1.271) en België (712.2 MW) hebben (fors) meer windparken op zee in gebruik dan 
Nederland en deze landen blijven investeren in nieuwe parken. 
8 Voor windparken op zee wordt subsidie beschikbaar gesteld voor 3.450 MW. Door innovatie dient een 
kostenreductie van 40 procent te worden gerealiseerd. Zie Kamerstukken II 2012/13, 30196, 202. 
9 Nationaal Waterplan 2016-2021, p. 51, bijlage bij Kamerstukken II 2015-2016, 31710, 45. 
10 Vogelrichtlijn: Richtlijn 79/409/EEG van de Raad van 2 april 1979 inzake het behoud van de vogelstand. PbEG, 
L103. Habitatrichtlijn: Richtlijn 92/43/EEG van de Raad van 21 mei 1992 inzake de instandhouding van de 
natuurlijke habitats en de wilde flora en fauna. PbEG, L206. Naar de richtlijnen wordt vaak verwezen met de term 
Vogel- en Habitatrichtlijn. Omdat sprake is van twee aparte richtlijnen, wordt in deze scriptie verwezen naar de 
Vogel- en Habitatrichtlijnen. 
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een wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998, waarmee de werkingssfeer per 1 januari 
2014 is uitgebreid naar de EEZ.11  
 
De Natuurbeschermingswet 1998 bevat de belangrijkste instrumenten voor de bescherming 
van kwalificerende habitats en soorten in Natura 2000-gebieden. Met de uitbreiding van de 
reikwijdte van de natuurwetgeving naar de EEZ kan Nederland voldoen aan Europese 
verplichtingen om het mariene milieu te beschermen en biodiversiteitsverlies tegen te gaan, 
zoals onder meer in de Vogel- en Habitatrichtlijnen is voorgeschreven. Als gevolg van de 
wetswijziging moeten de daarvoor in aanmerking komende gebieden in de EEZ als Natura 
2000-gebied worden aangewezen.  
 
Daarnaast geldt sinds 1 januari 2014 een vergunningplicht voor projecten en andere 
handelingen met mogelijke (significant) negatieve gevolgen voor de Natura 2000-gebieden in 
de EEZ. Uit diverse onderzoeken blijkt dat windparken negatieve effecten kunnen hebben op 
(deel)populaties van verschillende vogel- en vleermuissoorten en zeezoogdieren. Zo kunnen 
onder vogels en vleermuizen slachtoffers vallen als gevolg van aanvaringen met de 
rotorbladen en kan voor bijvoorbeeld bruinvissen en zeehonden verstoring optreden door het 
heien van de turbinemasten. Ook kan voor sommige soorten (indirect) habitat verloren 
gaan.12  
 
Gelet op de ambities voor de EEZ op beide terreinen, is niet uitgesloten dat een spanning 
ontstaat tussen enerzijds de snelle opschaling van windparken en anderzijds het behoud en 
herstel van natuurlijke habitats en populaties van wilde diersoorten in (nabijgelegen) Natura 
2000-gebieden. Een onzorgvuldige ruimtelijke inpassing van windparken kan het behalen 
van instandhoudingsdoelstellingen voor Natura 2000-gebieden in gevaar brengen. Daar 
staat tegenover dat het bestaan van onvoldoende zekerheid over (de significantie van) 
ecologische effecten kan leiden tot tijdrovende beroepsprocedures en uit- of afstel van 
windparkprojecten die volgens de afspraken in het Energieakkoord voor 2023 moeten zijn 
gerealiseerd. Het antwoord op de vraag of bij de realisering van een project sprake is van 
mogelijke significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied, is op grond van de Habitatrichtlijn immers doorslaggevend voor het al dan niet 
verlenen van een vergunning door het bevoegd gezag. Bij het bepalen en beoordelen van de 
mogelijke effecten maakt het wettelijk niet uit of een project in een Natura 2000-gebied wordt 
verricht of (net) daarbuiten.  
 
Dat de Wet windenergie op zee, die op 1 juli 2015 in werking is getreden, enkele bepalingen 
uit de Natuurbeschermingswet 1998 voor windparken buiten toepassing stelt, roept dan ook 
de vraag op in hoeverre in de plan- en besluitvorming over windparken op zee rekening 
wordt gehouden met mogelijke (significant) negatieve effecten op Natura 2000-gebieden.13  
Vanuit wetstechnisch en staatsrechtelijk perspectief is het bovendien relevant te bezien in 
hoeverre met de inwerkingtreding van de lex specialis voor windenergie op zee nog sprake is 
van een correcte en volledige omzetting van de Vogel- en Habitatrichtlijnen in de EEZ.  
                                                      
11 Stb. 2013, 412. 
12 Wageningen UR heeft een aardig dossier opgebouwd van onderzoeken over zowel positieve als negatieve 
effecten van windparken op mariene fauna, zie wageningenur.nl/nl/dossiers/dossier/windmolens-op-zee.htm. 
Windparken kunnen bijvoorbeeld in de exploitatiefase een positief effect hebben op vissen en ander 
onderwaterleven indien het windparkgebied gesloten wordt voor scheepvaart en visserij.  
13 Stb. 2015, 261. 
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Gedurende het wetgevingsproces is de Wet windenergie op zee, althans het wetsvoorstel, 
verschillende keren in rechtswetenschappelijke literatuur beschreven en 
becommentarieerd.14 De relatie met het gebiedsbeschermingsrecht kwam in die bijdragen 
niet of slechts zijdelings aan bod.15 Gezien de vele wetsontwikkelingen in een kort tijdsbestek 
die relevant zijn voor het behalen in de EEZ van zowel energiedoelstellingen als Natura 
2000-instandhoudingsdoelstellingen, verdient deze lacune invulling. 
 
1.2 Onderzoeksvraag 
De onderzoeksvraag van deze scriptie luidt: 
 
Wat is het huidige wettelijk en beleidsmatig kader voor de bouw en exploitatie van 
windparken op de Noordzee, waarin verschilt dit van het vorige kader, en in hoeverre wordt 
(en werd) rekening gehouden met de ligging van Natura 2000-gebieden en de daarin 
aanwezige kwalificerende natuurwaarden? 
 
De keuze voor deze beschrijvende onderzoeksvraag brengt met zich mee dat de analyse is 
gebonden aan beslissingen van juridische autoriteiten, en niet noodzakelijkerwijs de mening 
van de auteur volgt over hoe het recht behoort te zijn.16 Enkele begrippen uit de 
onderzoeksvraag worden hieronder toegelicht.  
 
Onder de term wettelijk en beleidsmatig kader wordt het nationaalrechtelijk instrumentarium 
voor de realisatie van windparken op zee in Ronde 3 (zie hierna) bedoeld. Behalve wetten in 
formele zin worden hieronder begrepen: plannen, beleidsregels, algemene maatregelen van 
bestuur en ministeriële regelingen. De keuze om in deze scriptie niet alleen wetten in formele 
zin te bestuderen maar bijvoorbeeld ook relevante planfiguren, zoals het nationaal waterplan 
(een rijksstructuurvisie) en een kavelbesluit, hangt samen met de toets- en 
onderzoeksplichten waarin de Natuurbeschermingswet 1998 voorziet. Deze toets- en 
onderzoeksplichten zijn gekoppeld aan zowel de vaststelling van plannen die kaderstellend 
zijn voor activiteiten, als aan de finale besluitvorming over die activiteiten.  
 
De onderzoeksvraag vereist tevens een beschrijving en analyse van het vorige kader. Dat is 
nodig om het huidige wettelijk kader te kunnen duiden. Met het vorige kader wordt het 
wettelijk en beleidsmatig regime bedoeld waarmee de zogenaamde Ronde 2-windparken zijn 
vergund.17 Met de aanduiding in rondes worden in beleidsdocumenten verschillende 
vergunning- en subsidiefasen gemarkeerd, die steeds met meerjarige moratoria op 
                                                      
14 Zie bijvoorbeeld Dieperink 2015; Van der Feltz 2015; Gazendam 2014; Noordover & Drahmann 2014. 
15 Noordover & Drahmann (2014) signaleren enkele belangrijke knelpunten, waar ik in hoofdstuk 5 op voortbouw. 
16 Zo heeft Kistenkas (2014) gepleit voor mogelijkheden om flexibeler om te gaan met de habitattoets in het geval 
van duurzaamheidsprojecten, zoals windparken op zee. Vgl. Mendelts & Boerema 2012. Dergelijke voorstellen 
voor wetswijzigingen of een andere toepassing van de wet blijven in deze scriptie buiten beschouwing.  
17 Het grootste huidige windpark, Luchterduinen, werd in 2015 in gebruik genomen. Dit park op 23 kilometer uit de 
kust bij Noordwijk aan Zee, levert 129 MW en behoort samen met de in aanbouw zijnde Gemini-parken 
(Buitengaats en ZeeEnergie, samen 600 MW) tot de Ronde 2-windparken. 
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vergunningverlening werden afgesloten.18 Het wettelijk en beleidsmatig kader in Ronde 1 
blijft in deze scriptie buiten beschouwing.19 
 
Met de term windparken op de Noordzee is aangesloten bij het bereik van de Wet 
windenergie op zee. Die wet voorziet niet in regelgeving voor de plaatsing van individuele 
windturbines op zee. Evenmin is met de Wet windenergie op zee werking in de Waddenzee 
beoogd.20 Behalve de windparken zelf, is in de Wet windenergie op zee de 
aansluitverbinding met het landelijk hoogspanningsnet (bij directe aansluiting) of met een 
nog aan te leggen transmissiesysteem op zee (ook wel net op zee genoemd) geregeld. Het 
transmissiesysteem op zee zelf valt echter buiten de reikwijdte van de wet.21 Anders dan de 
aansluitverbinding, blijft het transmissiesysteem in deze scriptie dan ook buiten 
beschouwing. 
 
In het natuurbeschermingsrecht wordt doorgaans onderscheid gemaakt tussen het 
gebiedsbeschermingsrecht en het soortenbeschermingsrecht. Hoewel enkele aspecten van 
soortenbescherming in deze scriptie zijdelings worden beschreven, benadrukt de 
terminologie (Natura 2000, kwalificerende natuurwaarden) uit de onderzoeksvraag dat de 
analyse in deze scriptie is beperkt tot relevante aspecten van gebiedsbescherming.  
 
Voor de bescherming van Natura 2000-gebieden is, behalve de Natuurbeschermingswet 
1998, de Wet milieubeheer op enkele aspecten van belang. Het gaat om bepalingen 
waarmee toepassing wordt gegeven aan de SMB-richtlijn en de MER-richtlijn, die voor 
windparkprojecten een verplichte ex-ante milieueffectbeoordeling voorschrijven.22 Hoewel 
relevante bepalingen uit de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de SMB- en MER-richtlijnen voor 
de EEZ (volledig en correct) zijn geïmplementeerd in respectievelijk de 
Natuurbeschermingswet 1998 en de Wet milieubeheer, is dit lange tijd niet zo geweest. 
Bovendien treedt de Wet windenergie op zee in de plaats van enkele bepalingen van de 
Natuurbeschermingswet 1998. Om de wettelijke kaders te kunnen beoordelen, zal in deze 
scriptie daarom getoetst worden aan wat de vier genoemde Europese richtlijnen ten aanzien 
                                                      
18 Het eerste moratorium, waarmee Ronde 1 werd afgesloten, werd ingesteld in 2002. Het tweede moratorium, ter 
afsluiting van Ronde 2, volgde in 2008. Stcrt. 2002, 85, p. 34; Stcrt. 2008, 67, p. 23. 
19 Ronde 1 heeft twee windparken op de Noordzee voortgebracht. Het eerste windpark Noordzeewind/OWEZ, dat 
10 tot 18 kilometer uit de kust bij Egmond aan Zee ligt, werd in 2007 in gebruik genomen en heeft een capaciteit 
van 108 MW. Een jaar later werd het windpark Prinses Amalia geopend, dat 23 kilometer uit de kust van IJmuiden 
ligt.  
20 Artikel 1 Wet windenergie op zee definieert een ‘windpark’ als ‘een samenstel van voorzieningen waarmee 
elektriciteit met behulp van wind wordt geproduceerd. In artikel 2.5.14 van het Besluit algemene regels ruimtelijke 
ordening (Barro) is vastgelegd dat plaatsing van windturbines in de Waddenzee verboden is. In de Noordzee kan 
voorts onderscheid worden gemaakt tussen de territoriale zee (het gebied binnen de 12-mijlszone) en de 
exclusieve economische zone. De Wet windenergie is mede van toepassing verklaard in de EEZ. Alle in de 
Nederlandse Noordzee geplande windparken moeten volgens de huidige plannen in de EEZ verrijzen. 
21 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 3. Het reguleringskader voor de aanleg en het beheer van het 
transmissiesysteem is onderdeel van het wetsvoorstel Elektriciteits- en gaswet, dat in december 2015 in de 
Eerste Kamer werd verworpen. 
22 MER-richtlijn: Richtlijn 2011/92/EU van het Europees parlement en de Raad van 13 december 2011 
betreffende de milieueffectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere projecten. PbEU 2012, L26. De 
herziening van de MER-richtlijn (Richtlijn 2014/52/EU) is nog niet volledig in Nederlandse wetgeving 
geïmplementeerd. In deze scriptie zal dan ook niet aan nieuwe/herziene bepalingen van de richtlijn worden 
getoetst. SMB-richtlijn: Richtlijn 2001/42 EG betreffende de beoordeling van de gevolgen voor het milieu van 
bepaalde plannen en programma's. PbEG, L197. Omdat ook deze twee richtlijnen vaak in samenhang met elkaar 
worden genoemd, wordt in deze scriptie regelmatig verwezen naar de SMB- en MER-richtlijnen.  
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van windparkprojecten voorschrijven. In die zin bieden de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de 
SMB- en MER-richtlijnen samen een normeringskader om de ‘in hoeverre’-vraag met 
betrekking tot de (verenigbaarheid van de) Nederlandse wet en wetstoepassing voor 
windparken op zee te kunnen beantwoorden. 
 
1.3 Deelvragen en opbouw 
 
Op grond van deze afbakening is de onderzoeksvraag te splitsen in de volgende elf 
deelvragen: 
 
1. Welke rechtsregimes kent de Nederlandse Noordzee? 
2. Op welke wijze is het (van origine Europeesrechtelijk) kader voor 
gebiedsbescherming in de Nederlandse EEZ geïmplementeerd? 
3. Waaruit bestond het Ronde 2-beleidskader voor windparken op de 
Nederlandse Noordzee? 
4. Welk wettelijk instrumentarium stond het bevoegd gezag ter beschikking voor 
vergunning- en subsidieverlening in Ronde 2?  
5. In hoeverre waren de voor de gebiedsbescherming relevante bepalingen uit 
de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de SMB- en MER-richtlijnen in dat wettelijk 
instrumentarium geïmplementeerd?  
6. In hoeverre werd aan de betreffende bepalingen toepassing gegeven in de 
plan- en besluitvorming betreffende windparken op zee? 
7. Waaruit bestaat het Ronde 3-beleidskader voor windparken op de 
Nederlandse Noordzee? 
8. Welk wettelijk instrumentarium staat het bevoegd gezag ter beschikking voor 
vergunning- en subsidieverlening in Ronde 3? 
9. In hoeverre zijn de voor de gebiedsbescherming relevante bepalingen uit de 
Vogel- en Habitatrichtlijnen en de SMB- en Habitatrichtlijnen daarin 
geïmplementeerd?  
10. In hoeverre en op welke wijze wordt aan die bepalingen toepassing gegeven 
in de plan- en besluitvorming betreffende windparken op zee? 
11. In hoeverre verschillen de wettelijke kaders voor de realisatie van windparken 
op de Noordzee in Ronde 2 en Ronde 3 van elkaar, in het bijzonder op het 
gebied van gebiedsbescherming? 
Na deze algemene inleiding biedt hoofdstuk 2 van deze scriptie een toelichting op de 
Richtlijn hernieuwbare energie en een inleiding tot het recht op de (Nederlandse) Noordzee. 
Het hoofdstuk behandelt de drie rechtsregimes op zee die voortvloeien uit het VN-
zeerechtverdrag, en geeft daarmee een antwoord op de eerste deelvraag van deze scriptie. 
Daarnaast wordt de uitbreiding van de werking naar de EEZ beschreven van enkele wetten 
die voor deze scriptie van belang zijn, waaronder de Wet milieubeheer en de 
Natuurbeschermingswet 1998. Deze twee wetten worden in hoofdstuk 3 uitvoeriger 
beschreven en toegelicht, waarmee een antwoord wordt geformuleerd op de tweede 
deelvraag. Het gaat daarbij met name om de vergunningplichten, de relevante 
afwegingskaders en de onderzoeksplichten.   
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De deelvragen 4 tot en met 6 komen aan de orde in hoofdstuk 4. Het hoofdstuk bevat een 
analyse van het juridisch en beleidsmatig regime voor de ontwikkeling van windparken op 
zee in Ronde 2. Er wordt onder meer ingegaan op de vraag in hoeverre en op welke wijze de 
relevante wettelijke verplichtingen uit de SMB- en MER-richtlijnen en de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen (correct en volledig) waren geïmplementeerd. De Nederlandse wetgever 
heeft lange tijd geworsteld met zowel de implementatie in de EEZ van de genoemde 
Europese richtlijnen, als met de realisatie van windparken op zee. De beschrijving en 
analyse van het vorige kader is van belang om het huidige wettelijk kader te kunnen duiden.  
 
Hoofdstuk 5 gaat in op het huidige juridisch en beleidsmatig regime voor de ontwikkeling van 
windparken op zee. Wederom wordt onderzocht in hoeverre en op welke wijze de wettelijke 
verplichtingen uit de genoemde Europese richtlijnen zijn verankerd in wetgeving. Daarmee 
worden de deelvragen 7 tot en met 9 en 11 beantwoord. 
 
In hoofdstuk 6 wordt middels een casuïstische benadering de toepassing van de relevante 
wet- en regelgeving in de eerste besluiten over toekomstige Ronde 3-windparken 
bestudeerd. Onderzocht worden de aanwijzing van het zoekgebied Ten Noorden van de 
Wadden middels de Rijksstructuurvisie windenergie op zee, en de totstandkoming van het 
ontwerp-kavelbesluit voor de vaststelling van kavel Borssele I. Daarbij is er behalve voor de 
(ontwerp)besluiten zelf, aandacht voor de onderliggende milieu- en natuuronderzoeken: de 
milieueffectrapportages en passende beoordelingen. Het hoofdstuk vormt zo een antwoord 
op deelvraag 10. Hoofdstuk 7 bevat een algemene conclusie waarin op beknopte wijze een 
antwoord wordt gegeven op de onderzoeksvraag. Ook worden enkele aanbevelingen 
gedaan ten behoeve van toekomstige plan- en besluitvorming over windparken op zee. 
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2. Wettelijke kaders voor hernieuwbare energie en het gebruik van de Noordzee  
 
2.1 Inleiding 
 
Met het breed onderschreven Energieakkoord uit 2013 komt de verduurzaming van het 
energieverbruik in Nederland in een stroomversnelling. De aanleiding voor de verhoogde 
urgentie ligt in Europese regelgeving. In 2009 is de Richtlijn hernieuwbare energie in werking 
getreden, die twee richtlijnen ter bevordering van het gebruik van energie uit hernieuwbare 
bronnen verving.23 In tegenstelling tot de vervangen richtlijnen bevat de Richtlijn 
hernieuwbare energie voor elke lidstaat bindende doelstellingen ten aanzien van het aandeel 
hernieuwbare energie in het totaalverbruik in 2020. 
 
In Nederland kan op geen andere wijze dan met energie uit wind op relatief korte termijn en 
betrekkelijk kosteneffectief een groot opwekvermogen aan hernieuwbare energie worden 
gerealiseerd.24 Gegeven de relatieve schaarste aan ruimte op land, speelt de zee een 
onmisbare rol om de Nederlandse doelstelling voor 2020 te behalen. Een groot voordeel is 
ook dat het op zee harder en stabieler waait, wat de opbrengst ten goede komt.25 Een 
complicerende factor voor de snelle realisatie van opwekcapaciteit op zee is dat voor het 
verrichten van activiteiten op zee veelal een ander wettelijk regime bestaat dan voor het 
verrichten van diezelfde activiteiten op land.26 Sterker nog, de zee kent geen uniform 
rechtsregime. De locatie op zee is bepalend voor het toepasselijke juridische regime. De 
mate van soevereiniteit van kuststaten over de zee is vastgelegd in het VN-
zeerechtverdrag.27 Dit verdrag maakt onderscheid tussen de territoriale zee, de aansluitende 
zone, en de exclusieve economische zone (EEZ).   
 
Zowel de Europeesrechtelijke origine van recente ontwikkelingen in de energietransitie, als 
de internationaalrechtelijke achtergrond van de afwijkende wet- en regelgeving op zee vraagt 
om een algemene introductie alvorens in de volgende hoofdstukken van deze scriptie verder 
wordt ingegaan op de specifieke regimes voor gebiedsbescherming en windenergie op zee. 
Paragraaf 2.2 belicht kort de Richtlijn hernieuwbare energie. In paragraaf 2.3 worden de drie 
juridische regimes uit het VN-zeerechtverdrag en de daarmee corresponderende 
beperkingen van de nationale soevereiniteit besproken. Paragraaf 2.4 gaat in op de 
uitbreiding van de werking naar de EEZ van enkele wetten die voor deze scriptie van belang 
zijn.28 
 
 
 
                                                      
23 Richtlijn 2009/28/EG ter bevordering van het gebruik van energie uit hernieuwbare bronnen verving Richtlijn 
2001/77/EG betreffende de bevordering van elektriciteitsopwekking uit hernieuwbare energiebronnen op de 
interne elektriciteitsmarkt en Richtlijn 2003/30/EG ter bevordering van het gebruik van biobrandstoffen of andere 
hernieuwbare brandstoffen in het vervoer.  
24 Ministerie van Infrastructuur & Milieu 2011, p. 50. 
25 Ibid, p. 101.  
26 Onder zee moet in dit hoofdstuk de Noordzee worden verstaan. In artikel 2.5.14 van het Besluit algemene 
regels ruimtelijke ordening (Barro) is vastgelegd dat plaatsing van windturbines in de Waddenzee verboden is.  
27 Verdrag van de Verenigde Naties van 10 december 1982 inzake het recht van de zee, Trb. 1983, 83. 
28 Bij de verkenning van de wet- en regelgeving voor dit hoofdstuk is gebruik gemaakt van onder meer Dotinga 
e.a. 2011; Dotinga & Trouwborst 2008; Feld 2014; Van der Feltz & Van Harten 2013; De Gier e.a. 2011; De Graaf 
& Lubach 2008; Peeters 2014. 
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2.2 Wettelijk kader voor de stimulering van hernieuwbare energie 
 
De Richtlijn hernieuwbare energie uit 2009 maakt deel uit van het Europese klimaatpakket 
dat bekendstaat als 20-20-20. De drievoudige doelstelling voor het jaar 2020 behelst 20 
procent minder uitstoot van broeikasgassen in vergelijking met het referentiejaar 1990, 20 
procent meer energie-efficiency en een aandeel energieverbruik van minimaal 20 procent 
energie uit hernieuwbare bronnen.29 Ten aanzien van deze laatste doelstelling stimuleert de 
Richtlijn hernieuwbare energie het gebruik van energie uit wind, zon, waterkracht, biomassa, 
biogassen en andere in artikel 2 onder a van de richtlijn genoemde bronnen.  
 
Het communautaire streefcijfer van 20 procent bruto-eindverbruik van hernieuwbare energie 
als aandeel in het totale energieverbruik is in de richtlijn vertaald naar een ‘bindend 
streefcijfer’ per lidstaat.30 Een belangrijke reden voor het juridisch bindend karakter van de 
streefcijfers is gelegen in de noodzaak om investeerders in hernieuwbare energie zekerheid 
te bieden en de ontwikkeling van nieuwe technologieën te bevorderen.31 De nationale 
streefcijfers worden ingevolge artikel 5 van de richtlijn berekend op basis van een 
verdeelsleutel waarin rekening is gehouden met nationale omstandigheden, zoals reeds 
verrichte inspanningen en het bruto binnenlands product.32  
 
De Richtlijn hernieuwbare energie verplicht alle lidstaten in artikel 4 om een nationaal 
actieplan voor energie uit hernieuwbare energiebronnen vast te stellen. In het nationaal 
actieplan, dat aan de Europese Commissie wordt voorgelegd, geeft de lidstaat inzicht in de 
maatregelen die zijn beoogd om het nationaal bindend streefcijfer te behalen. Indien de 
Europese Commissie van mening is dat de voorgenomen maatregelen onvoldoende zijn om 
het nationaal bindend streefcijfer te behalen, kan zij op grond van artikel 4 van de richtlijn de 
lidstaat verzoeken een gewijzigd nationaal actieplan op te stellen, en daarbij aanbevelingen 
doen. De richtlijn bevat geen bijzondere handhavingsmechanismen. De Europese 
Commissie kan ingevolge artikel 258 van het Verdrag betreffende de werking van de EU wel 
een inbreukprocedure initiëren indien zij van mening is dat een lidstaat zijn verplichtingen 
niet nakomt.33 Dit kan resulteren in een veroordeling door het Hof van Justitie van de EU en 
de oplegging van boetes en dwangsommen. 
 
Ondanks bovengenoemde bevoegdheid van de Europese Commissie hebben lidstaten een 
betrekkelijk grote beleidsvrijheid ten aanzien van de wijze waarop het nationaal streefcijfer 
wordt behaald. Het gaat daarbij niet alleen om de keuze voor de wijze van opwekking van 
hernieuwbare energie maar ook over hoe invulling wordt gegeven aan het nationale 
energiebesparingsbeleid. Immers, bij dalend energieverbruik kan het bestaande aandeel 
                                                      
29 Het klimaatpakket is gepubliceerd op 5 juni 2009, zie PbEU 2009, L140. 
30 Bruto-eindverbruik is in artikel 1 onder f van de richtlijn gedefinieerd als de energiegrondstoffen die geleverd 
worden aan de industrie, het vervoer, de huishoudens, de dienstensector inclusief de openbare diensten, de land- 
en bosbouw en de visserij, inclusief het verbruik van elektriciteit en warmte door de energiesector voor het 
produceren van elektriciteit en warmte en inclusief het verlies aan elektriciteit en warmte tijdens de distributie en 
de transmissie.  
31 De Nederlandstalige term bindend streefcijfer lijkt een contradictio in terminis. De Engelstalige term mandatory 
national target laat minder onduidelijkheid over het bindend karakter bestaan.  
32 Feld 2012, p. 261. 
33 Peeters 2014, p. 2923. 
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hernieuwbare energie in relatieve zin groeien, waardoor ook minder extra opwekcapaciteit uit 
hernieuwbare bronnen hoeft te worden verwezenlijkt.34  
 
De Richtlijn hernieuwbare energie biedt de lidstaten instrumenten waarmee het bereiken van 
de streefcijfers kan worden vergemakkelijkt en de doelmatigheid en kosteneffectiviteit kan 
worden verbeterd. Lidstaten kunnen op grond van artikel 3 van de richtlijn steunregelingen, 
waaronder prijssteunregelingen, in het leven roepen. Ingevolge de artikelen 6 tot en met 10 
van de richtlijn bestaat de mogelijkheid van samenwerking tussen staten op het terrein van 
duurzame energieopwekking. Binnen de EU kunnen de lidstaten onderling afspraken maken 
en regelingen treffen over de overdracht van hernieuwbare energie. Hierdoor kan een 
lidstaat haar eigen doelstelling realiseren met behulp van in een andere lidstaat opgewekte 
energie. Ook kunnen EU-lidstaten op grond van artikel 7 van de richtlijn gezamenlijke 
projecten voor hernieuwbare energie initiëren. Samenwerking tussen lidstaten en derde 
landen is ingevolge de artikelen 9 en 10 eveneens mogelijk. Verder voorziet de richtlijn met 
artikel 13 in een aantal (administratieve) verplichtingen aan lidstaten om de wettelijke 
procedures voor projecten op het gebied van hernieuwbare energie te stroomlijnen. 
 
Voor Nederland geldt blijkens Annex I bij de Richtlijn hernieuwbare energie een bindend 
streefcijfer van 14 procent in 2020. Het kabinet Rutte II had in het regeerakkoord nog een 
doelstelling van 16 procent in 2020 afgesproken. In het Energieakkoord is laatstgenoemde 
doelstelling opgeschoven naar 2023. Ter vergelijking: in 2014, het laatste jaar waarover 
statistieken bekend zijn, maakte hernieuwbare energie 5,5 procent van het totale 
Nederlandse energieverbruik uit. Ongeveer 20 procent daarvan betrof energie uit windkracht. 
De meeste hernieuwbare energie, ongeveer 70 procent, was afkomstig uit biomassa.35 
 
2.3 Drie wettelijke regimes op de Nederlandse Noordzee 
 
De energietransitie heeft grote ruimtelijke gevolgen. Nieuwe vormen van energieopwekking 
concurreren in Nederland met andere gebruiksfuncties om schaarse ruimte. De zee biedt 
nog veel potentieel geschikte ruimte voor energieprojecten als windparken, en betere 
mogelijkheden dan op land om windparken op optimale wijze in te richten.36 Het 
toepasselijke juridische regime kan echter per locatie op zee verschillen. Wet- en 
regelgeving voor de zee wordt sterk beïnvloed door verdragen als het VN-zeerechtverdrag.37 
Dit verdrag bepaalt de mate van soevereiniteit van kuststaten over de zee en maakt daarbij 
onderscheid tussen de territoriale zee, de aansluitende zone, en de exclusieve economische 
zone (EEZ).  
 
De territoriale zee van een kuststaat bestaat uit het gebied tot maximaal 12 zeemijl (ruim 22 
kilometer) uit de kust, gemeten vanaf de laagwaterlijn langs de kust en van de bij eb 
                                                      
34 Ibid, p. 2922. 
35 Zie Kamerstukken II 2015/16, 32357, 39, p. 1. 
36 Ministerie van Infrastructuur & Milieu 2011. 
37 Er zijn overigens nog andere redenen voor de afwijkende wet- en regelgeving op zee. Ruimtelijke wetten zijn 
ontworpen voor het land, en lenen zich niet altijd voor toepassing op zee. De zee heeft andere geografische en 
geologische kenmerken, waardoor specifieke eisen aan activiteiten moeten worden gesteld. Ook de schaalgrootte 
van bestemmingen op zee verschilt van die op land, en er is op zee sprake van een minder grote differentiatie in 
bestemmingen. Bovendien ontbreekt op het overgrote deel van de Nederlandse zee de gelaagde 
bestuursstructuur en is er geen privaat grondeigendom. Zie De Graaf & Lubach 2008, p. 80. 
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droogvallende banken, zo volgt uit de artikelen 3 en 5 van het VN-zeerechtverdrag.38 Hoewel 
de kuststaat rechtsmacht heeft over de territoriale zee, moet het bevoegd gezag rekening 
houden met het belang van de internationale scheepvaart. In beginsel heeft de scheepvaart, 
ongeacht onder welke vlag wordt gevaren, op grond van artikel 24 VN-zeerechtverdrag het 
recht van onschuldige doorvaart. De territoriale zee is deels provinciaal en gemeentelijk 
ingedeeld.39 In dit gebied, dat in de regel beperkt is maar op sommige plekken wel reikt tot 
vijf kilometer uit de kust, zijn de bevoegdheden van gemeenten en provincies, voor zover 
relevant, juridisch niet anders dan op het vasteland. Op grond van artikel 3.1 lid 1 Wro stellen 
gemeenten bijvoorbeeld voor het eigen strookje zee een of meer bestemmingsplannen vast. 
Buiten het beperkte deel van de zee dat decentraal is ingedeeld, spelen decentrale 
overheden geen (formele) rol.  
 
De zogeheten aansluitende zone strekt zich ingevolge artikel 33 lid 2 van het VN-
zeerechtverdrag niet verder uit dan 24 zeemijl (ruim 44 kilometer) vanaf de grens met de 
territoriale zee. In de aansluitende zone kan de kuststaat toezicht houden om te voorkomen 
dat wetten aangaande douane, immigratie, belastingen, of volksgezondheid, die binnen zijn 
grondgebied en territoriale zee van kracht zijn, worden geschonden. Bovendien kan een 
schending van die wetten begaan binnen het grondgebied en in de territoriale zee, in de 
aansluitende zone bestraft worden. Nederland heeft de aansluitende zone in 2005 in de 
maximale omvang ingesteld.40  
 
Buiten de territoriale zee, in het gebied dat deels overlapt met de aansluitende zone, geldt 
een mogelijkheid tot instelling van een exclusieve economische zone tot maximaal 200 
zeemijl uit de kust. In de EEZ bezit de kuststaat op grond van artikel 56 van het VN-
zeerechtverdrag soevereine rechten over natuurlijke rijkdommen. Het staat de kuststaat vrij 
de EEZ economisch te exploiteren. De opwekking van energie uit wind is daar een voorbeeld 
van, zo blijkt uitdrukkelijk uit de genoemde verdragsbepaling. Daarnaast heeft de kuststaat in 
de EEZ rechtsmacht over kunstmatige eilanden, installaties en inrichtingen, en heeft het 
verantwoordelijkheden op het gebied van wetenschappelijk zeeonderzoek en de 
bescherming en het behoud van het mariene milieu. Nederland heeft met ingang van 28 april 
2000 een EEZ ingesteld.41  
 
Omdat de EEZ niet tot het formele territorium van een staat behoort, zijn rechten en 
rechtsmacht van de ‘beherende’ staat niet onbeperkt. Andere staten hebben rechten met 
betrekking tot het leggen van kabels en leidingen in de EEZ.42 Omdat op de Noordzee de 
afstanden tussen de (laagwaterlijnen van de) kuststaten korter zijn dan de mogelijkheden die 
het VN-zeerechtverdrag biedt met betrekking tot de maximale omvang van exclusieve 
economische zones, zijn de grenzen van het Nederlands continentaal plat,43 en daarmee van 
de EEZ, verdragsrechtelijk afgebakend.44  
                                                      
38 1 zeemijl = 1852 meter. 
39 Wet van 2 november 1990, houdende regeling provincie- en gemeentegrenzen langs de Noordzeekust van de 
gemeente Den Helder tot en met de gemeente Sluis en wijziging van de Financiële-Verhoudingswet 1984, Stb. 
1990, 553. 
40 Rijkswet instelling aansluitende zone, Stb. 2005, 387; Besluit grenzen aansluitende zone, Stb. 2006, 339. 
41 Rijkswet instelling exclusieve economische zone, Stb. 1999, 281; Besluit grenzen Nederlandse exclusieve 
economische zone Stb. 2000, 167. 
42 Van der Feltz & Van Harten 2013. 
43 Artikel 76 VN-zeerechtverdrag definieert het continentale plat van een kuststaat als het gebied dat omvat: de 
zeebodem en de ondergrond van de onder water gelegen gebieden die zich buiten zijn territoriale zee uitstrekken 
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2.4 Uitbreiding van wet- en regelgeving naar de EEZ 
 
Alle in de Nederlandse Noordzee geplande windparken moeten in de EEZ verrijzen.45 In 
Nederland geldt het uitgangspunt dat de Nederlandse wetgeving niet van toepassing is in de 
EEZ wanneer dat niet expliciet met een daartoe strekkende bepaling is bepaald.46 Artikel 2 
van de Wet windenergie op zee verklaart die wet van toepassing in de EEZ. Ook andere 
wetten die van belang zijn voor zowel het vorige als het huidige wettelijk kader voor het 
opwekken van energie uit wind op zee, zijn na het instellen van de EEZ daarin van 
toepassing verklaard. Voor sommige wetten gebeurde dit vrijwel onmiddellijk, voor andere 
wetten heeft dit enige tijd geduurd.  
 
Al in 2000, het jaar dat de Nederlandse EEZ werd ingesteld, is de werking van de toenmalige 
Wet beheer rijkswaterstaatswerken (Wbr) uitgebreid naar de EEZ.47 In 2004 zijn daarnaast 
de Beleidsregels inzake de toepassing van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken op 
installaties in de exclusieve economische zone (hierna: Wbr-beleidsregels) vastgesteld.48 
Deze beleidsregels geven, zoals de naam treffend aangeeft, nadere invulling aan de Wet 
beheer rijkswaterstaatswerken (en later de Waterwet) wat betreft de toepassing daarvan op 
installaties - zoals windturbines - in de EEZ. De Wbr-beleidsregels bevatten onder meer het 
toetsingskader voor vergunningverlening voor activiteiten op de Noordzee en bepalingen 
over het indienen van aanvragen. Daarmee werd de Wet beheer rijkswaterstaatswerken in 
de EEZ hét instrument voor vergunningverlening voor andere installaties dan 
mijnbouwinstallaties. Voor die laatste categorie geldt een bijzondere wet, de Mijnbouwwet.49  
 
Voor de wettelijke gebiedsbescherming zijn onder meer bepalingen uit Europese richtlijnen 
van belang, de SMB- en MER-richtlijnen en de Vogel- en Habitatrichtlijnen in het bijzonder. 
In 2006, ten tijde van de implementatie van de SMB-richtlijn in hoofdstuk 7 Wm betreffende 
de milieueffectrapportage, heeft de wetgever dat hoofdstuk van toepassing verklaard in de 
Nederlandse EEZ.50 Met die bepaling werd ook meteen de MER-richtlijn formeelrechtelijk 
verankerd, die tot dan toe via de Wbr-beleidsregels van toepassing was voor activiteiten in 
de EEZ.51 
                                                                                                                                                                         
door de natuurlijke voortzetting van het landterritorium (van de kuststaat) tot de buitenste grens van de 
continentale rand, of tot een afstand van 200 zeemijl van de basislijnen vanwaar de breedte van de territoriale 
zee wordt gemeten wanneer de buitenste grens van de continentale rand zich niet tot die afstand uitstrekt. 
44 Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en het Koninkrijk België inzake de afbakening van het 
continentaal plat van 18 december 1996, Trb. 1997, 15; Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de 
Bondsrepubliek Duitsland inzake de zijdelingse begrenzing van het continentaal plat in de nabijheid van de kust 
van 1 december 1964, Trb. 1964, 184; Verdrag tussen het Koninkrijk der Nederlanden en de Bondsrepubliek 
Duitsland inzake de begrenzing van het continentaal plat onder de Noordzee van 28 januari 1971, Trb. 1971, 53; 
Overeenkomst tussen het Koninkrijk der Nederlanden en het Verenigd Koninkrijk inzake de begrenzing van het 
tussen deze landen gelegen continentaal plat onder de Noordzee van 6 oktober 1965, Trb. 1965, 191. 
45 In de Haalbaarheidsstudie Windenergie op zee (Kamerstukken II 2014/15, 33561, 11) is echter wel onderzocht 
of windenergie op zee dichter bij de kust, in de territoriale zee, mogelijk is. Het kabinet overweegt een extra strook 
van 2 mijl breed in de territoriale zee aan het zoekgebied Hollandse Kust toe te voegen.  
46 De Graaf & Lubach 2008, p. 52. 
47 Stb. 2000, 510. 
48 Stcrt. 2004, 252, p. 19. 
49 Stb. 2002, 542. Mijnbouwinstallaties waren op grond van artikel 1b Wbr (oud) uitgezonderd.  
50 Artikel 7.1a Wm (oud) verklaarde hoofdstuk 7 van toepassing op de activiteiten - en de plannen daartoe - als 
bedoeld in artikel 7.2 Wm. Stb. 2006, 336. 
51 Voordat artikel 7.1a aan de Wet milieubeheer werd toegevoegd achtte de wetgever voor de aanwijzing van een 
MER-(beoordelings)plicht voor bepaalde activiteiten doorslaggevend of de desbetreffende activiteit was 
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Omdat het VN-zeerechtverdrag beperkingen stelt aan de soevereiniteit van kuststaten over 
de EEZ, bestond tot 2005 onduidelijkheid over het antwoord op de vraag of de exclusieve 
economische zones van lidstaten behoren tot het Europese grondgebied van de lidstaten als 
bedoeld in artikel 2 lid 1 van de Habitatrichtlijn. Het Hof van Justitie van de EG heeft die 
vraag in dat jaar bevestigend beantwoord. Onder verwijzing naar onder meer jurisprudentie 
waarin het Hof vaststelt dat het Europese recht in beginsel van toepassing kan zijn in de EEZ 
voor zover de bevoegdheid van de lidstaten zich uitstrekt over deze zone, kwam het in de 
zaak Commissie/Verenigd Koninkrijk tot de conclusie dat de Habitatrichtlijn moet worden 
geïmplementeerd in de EEZ.52 Zoals gesteld in de vorige paragraaf, en zoals het Hof ook 
overwoog, hebben lidstaten op grond van artikel 56 VN-zeerechtverdrag immers een 
verantwoordelijkheid op het terrein van de bescherming en het behoud van het mariene 
milieu.  
 
Het Hof heeft in die zaak geen overwegingen gewijd aan de toepasselijkheid van de 
Vogelrichtlijn in de EEZ. Uit de memorie van toelichting bij de wetswijzigingen van de 
Natuurbeschermingswet 1998 en de Flora- en faunawet blijkt dat de regering aanneemt dat, 
gelet op de doelstelling van deze richtlijn en het feit dat Vogelrichtlijngebieden onderdeel zijn 
van het Natura 2000-netwerk, ook de Vogelrichtlijn van toepassing is in de EEZ.53 Dit is een 
terechte constatering, aangezien de reikwijdte van de Vogelrichtlijn zich blijkens artikel 2 lid 1 
uitstrekt tot het Europese grondgebied van de lidstaten, en de argumentatie uit de zaak 
Commissie/Verenigd Koninkrijk ook overigens opgaat voor de werking van de Vogelrichtlijn 
in de EEZ.54 Met de erkenning dat de voor deze scriptie van belang zijnde Europese 
richtlijnen ook gelding hebben in de EEZ, en de daarop volgende wijzigingen in de Wet 
milieubeheer (2006), Natuurbeschermingswet 1998 en Flora en Faunawet (beide in 2014), 
kwam grotendeels een einde aan de juridische tweedeling waarbij in de EEZ op het gebied 
van milieu- en natuurbescherming andere regels van kracht waren dan in de territoriale zee 
en op land.  
 
De Waterwet is ingevolge artikel 1.4 eveneens van toepassing in de EEZ. Zoals uitgebreid 
wordt belicht in hoofdstuk 4 van deze scriptie, is de Waterwet de vervanger van de Wet 
beheer rijkswaterstaatswerken. De Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (Wabo) heeft 
geen werking in de EEZ. Sterker nog, met de inwerkingtreding van de Wet windenergie op 
zee, is aan de Wabo artikel 8.3 lid 4 toegevoegd, waarmee de Wabo-vergunningplicht zelfs 
is komen te vervallen voor windparken die (deels) in de territoriale zee worden gerealiseerd. 
Van de Wet ruimtelijke ordening (Wro) zijn in de EEZ de bepalingen van toepassing waarin 
de begrippen 'grond, gronden of gebied' worden gehanteerd. Artikel 1.1 lid 2 onder a Wro 
stelt dat onder die begrippen in de Wro (en de daarop berustende bepalingen) mede de EEZ 
wordt begrepen. De verantwoordelijkheden en bevoegdheden voor een goede ruimtelijke 
ordening uit de Wro kunnen dus in voorkomend geval ook van toepassing zijn in de EEZ. 
                                                                                                                                                                         
onderworpen aan de jurisdictie van een Nederlands bestuursorgaan. Ten tijde van de implementatie van de SMB-
richtlijn is gebleken dat voor de toepassing van het Besluit m.e.r. in de EEZ een basis in hoofdstuk 7 van de Wet 
milieubeheer is vereist. De wetgever heeft tegelijk met de implementatie van de SMB-richtlijn het ontbreken van 
een formeelrechtelijke implementatie  van de MER-richtlijn wat betreft de EEZ willen rechtzetten, zo volgt uit 
Kamerstukken II 2004/05, 29811, 3, p. 15. 
52 HvJ EG 20 oktober 2005, ECLI:EU:C:2005:626, zaak C-6/04.  
53 Kamerstukken II 2008/09, 32002, 3, p. 2. 
54 Dit wordt ook door de Europese Commissie beaamd: Europese Commissie 2007a, p. 19. 
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Van de in artikel 10.3 Wro geboden mogelijkheid om voor de Noordzee inclusief de EEZ een 
rijksbestemmingsplan vast te stellen is tot nu toe echter geen gebruik gemaakt.55  
 
De Elektriciteitswet 1998 is sinds 2016 van toepassing in de EEZ voor zover het betreft het 
net op zee.56 Deze aanpassing was nodig om de landelijk netbeheerder (TenneT) in staat te 
stellen een elektriciteitsnet op zee aan te leggen en te beheren.57  
 
2.5 Conclusie 
 
Het wettelijk stimuleren van hernieuwbare energie is niet nieuw, zoals ook hoofdstuk 4 van 
deze scriptie zal laten zien. De Richtlijn hernieuwbare energie uit 2009 heeft met een 
bindend streefcijfer per lidstaat wel de urgentie van de inspanningen verhoogd, wat in 
Nederland heeft geleid tot het breed onderschreven Energieakkoord uit 2013. De daarin 
beoogde energietransitie heeft grote ruimtelijke gevolgen. De zee biedt nog veel potentieel 
geschikte ruimte voor energieprojecten als windparken, en vergeleken met het vasteland 
goede mogelijkheden om tot optimale ontwerpen voor windparken te komen.  
 
Alle in de Nederlandse Noordzee geplande windparken moeten in de exclusieve 
economische zone (EEZ) verrijzen. Nederland heeft de EEZ in 2000 ingesteld. De EEZ 
beslaat het gebied vanaf ongeveer 22 kilometer uit de kust tot de zeegrens met het Verenigd 
Koninkrijk. De rechtsmacht van de kuststaat is er niet onbegrensd. De EEZ mag ingevolge 
het VN-zeerechtverdrag wel worden gebruikt voor de opwekking van energie uit wind. 
Daarbij moet onder meer rekening worden gehouden met de Vogel- en Habitatrichtlijnen, die 
blijkens de rechtspraak van het Hof van Justitie van de EG in de EEZ van toepassing zijn. 
Met de wijzigingen in de Wet milieubeheer in 2006, en de Natuurbeschermingswet 1998 in 
2014, kwam (grotendeels) een einde aan de juridische tweedeling waarbij in de EEZ op het 
gebied van milieu- en natuurbescherming formeelrechtelijk andere regels van kracht waren 
dan in de territoriale zee en op land. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                      
55 Voordat een rijksbestemmingsplan kan worden gemaakt moet ingevolge artikel 10.3 lid 1 Wro eerst een 
algemene maatregel van bestuur worden opgesteld. Zie De Gier e.a. 2011 voor een uitgebreide beschouwing 
over dit onderwerp. 
56 Kamerstukken II 2015/16, 34401, 2, p. 2. 
57 Kamerstukken II 2014/15, 34199, 2. 
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3. Wettelijk kader voor gebiedsbescherming  
 
3.1 Inleiding 
 
De Vogel- en Habitatrichtlijnen en enkele internationale verdragen verplichten Nederland om 
specifieke in het wild voorkomende dier- en plantensoorten en hun natuurlijke (leef)omgeving 
(habitat) te beschermen ten einde biodiversiteit te behouden. De Natuurbeschermingswet 
1998 (Nbw 1998) is dé wet voor de uitvoering van deze internationale verplichtingen wat de 
gebiedsbescherming betreft.58 De verplichtingen betreffende de soortenbescherming, die ook 
gelden buiten beschermde gebieden, zijn geïmplementeerd in de Flora en Faunawet. Dat 
neemt niet weg dat verschillende bepalingen van de Wet milieubeheer (Wm), die met name 
in het leven is geroepen ter bescherming van de milieuhygiëne, ook relevant zijn voor 
gebiedsbescherming. Artikel 1.1 lid 2 Wm hanteert een brede definitie van wat in ieder geval 
moet worden verstaan onder de ‘gevolgen voor het milieu’. Hier vallen in beginsel ook de 
gevolgen voor de natuur onder.59  
 
Belangrijke instrumenten zijn de onderzoeksplichten die beide wetten voorschrijven in het 
kader van vergunningverlening en planvaststelling. De figuren van de passende beoordeling 
(artikelen 19f en 19j lid 2 Nbw 1998) en de milieueffectrapportage (artikel 7.2 Wm, uitgewerkt 
in het Besluit m.e.r.) komen voort uit respectievelijk de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de 
SMB- en MER-richtlijnen. De belangrijkste overeenkomst tussen de passende beoordeling 
en de milieueffectrapportage is dat beide zijn gericht op het verkrijgen van relevante 
informatie over natuur- en milieuwaarden ten behoeve van de besluitvorming over een 
project of de vaststelling van plannen die daarvoor het kader vormen. De passende 
beoordeling en de milieueffectrapportage kennen echter naar aard en inhoud ook duidelijke 
verschillen. 
 
Dit hoofdstuk belicht op beknopte wijze de vergunningplichten en de daarbij horende 
onderzoeksplichten van beide wetten voor zover relevant voor gebiedsbescherming. 
Paragraaf 3.1 gaat in op de Natuurbeschermingswet 1998. In paragraaf 3.2 staat de Wet 
Milieubeheer centraal. Het hoofdstuk eindigt met een korte vergelijking van de 
onderzoeksplichten uit beide wetten.60 
 
 
 
 
                                                      
58 Middels de Natuurbeschermingswet 1998 wordt bijvoorbeeld toepassing gegeven aan het Verdrag van 
Ramsar, voor zover de betreffende gebieden niet reeds zijn beschermd op grond van de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen. 
59 Blijkens de bepaling worden onder de gevolgen voor het milieu in ieder geval verstaan de gevolgen voor het 
fysieke milieu, gezien vanuit het belang van de bescherming van mensen, dieren, planten en goederen, van 
water, bodem en lucht en van landschappelijke, natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische waarden en van 
de beheersing van het klimaat, alsmede van de relaties daartussen. Gezien het specialiteitsbeginsel gaat bij 
mogelijke samenloop van de Wet milieubeheer en de Natuurbeschermingswet 1998 de laatstgenoemde wet voor. 
Zie Kamerstukken II 2004/05, 30046, 3, p. 3. 
60 Bij de verkenning van de relevante jurisprudentie en wet- en regelgeving voor dit hoofdstuk is gebruik gemaakt 
van verschillende overzichtswerken en kronieken milieurecht en natuurbeschermingsrecht: Kaajan 2013; Kaajan 
2014; Kaajan 2015; Kaajan & Onrust 2015; Onrust & Drahmann 2014; Soppe 2015; Steunpunt Natura 2000 
2009; Woldendorp 2011. 
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3.2 Gebiedsbescherming in de Natuurbeschermingswet 1998  
 
De Vogel- en Habitatrichtlijnen voorzien in de vorming van een coherent Europees 
ecologisch netwerk, het zogeheten Natura 2000. Dit netwerk bestaat uit aangewezen 
gebieden (‘speciale beschermingszones’) met te beschermen natuurlijke habitats en habitats 
van bepaalde dier- of plantensoorten. Een gebied dat bepaalde soorten en habitattypes als 
vermeld in (de bijlagen van) de Vogel- en Habitatrichtlijnen herbergt, behoort te worden 
aangewezen als het significant bijdraagt aan het behoud of het herstel van de gunstige staat 
van instandhouding van die natuurlijke habitattypen of habitats van soorten, en ook 
significant kan bijdragen aan de coherentie van Natura 2000 als grensoverschrijdend 
natuurnetwerk.61 In het aanwijzingsbesluit is op grond van artikel 10a lid 2 Nbw 1998 
verplicht een beschrijving van de instandhoudingsdoelstellingen ten aanzien van de 
habitattypes en soorten waarvoor het gebied is aangewezen opgenomen. Deze 
doelstellingen zijn juridisch bindend en bepalen per aangewezen habitattype of soort de 
reikwijdte van de bescherming. 
 
Het begrip Natura 2000-gebied is gedefinieerd in artikel 1 onder n Nbw 1998. Behalve de 
Vogel- en Habitatrichtlijngebieden die op grond van artikel 10a lid 1 Nbw 1998 zijn 
aangewezen, vallen hieronder de Vogel- en Habitatrichtlijngebieden die voorlopig zijn 
aangewezen op grond van artikel 12 lid 3 Nbw 1998, en gebieden die bij de Europese 
Commissie zijn aangemeld om te worden beschermd op grond van de Habitatrichtlijn, maar 
die nog niet op grond van artikel 10a lid 1 Nbw 1998 zijn aangewezen. Deze laatstgenoemde 
gebieden vallen onder het Natura 2000-begrip, en de daarvoor geldende 
beschermingsbepalingen, wanneer deze door de Europese Commissie zijn geplaatst op de 
lijst van communautair belang als bedoeld in de Habitatrichtlijn.62 Gebieden die nog niet op 
de genoemde lijst staan, maar wel serieuze kandidaten zijn om te worden voorgedragen, 
dienen ook zo veel mogelijk te worden ontzien. Voor Habitatrichtlijngebieden is dat bepaald 
in de artikelen 5 lid 4 en 6 lid 2 Habitatrichtlijn. Voor Vogelrichtlijngebieden kan een dergelijke 
verplichting worden gelezen in artikel 4 lid 3 van het Verdrag betreffende de EU, waarin is 
bepaald dat elke lidstaat zich dient te onthouden van activiteiten die de verwezenlijking van 
het resultaat van een Europese maatregel, in dit geval de Vogelrichtlijn, ernstig in gevaar 
kunnen brengen.63 
 
In de Nederlandse Noordzee zijn verschillende gebieden aangewezen als Natura 2000-
gebied. In 2014 zijn voor de Habitatrichtlijngebieden Doggersbank en Klaverbank, en voor 
het Vogelrichtlijngebied Friese Front aanwijzingsprocedures geïnitieerd.64 Op grond van 
                                                      
61 Kamerstukken II 2008/09, 32002, nr. 3. Zie ook HvJ EG 2 augustus 1993, zaak C-335/90; HvJ EG 11 juli 1996, 
ECLI:EU:C:1996:297, zaak C-44/95; ABRvS 19 maart 2003, ECLI:NL:RVS:003:AF6012. 
62 Ter verduidelijking van het onderscheid: een voorlopige aanwijzing als bedoeld in artikel 12 lid 3 Nbw 1998 is 
mogelijk voor Habitatrichtlijngebieden én Vogelrichtlijngebieden indien sprake is van ‘dringende noodzaak’ om tot 
voorlopige aanwijzing over te gaan. De voorlopige aanwijzing kent dezelfde rechtsgevolgen als de definitieve 
aanwijzing, en vervalt wanneer het gebied definitief is aangewezen. De bescherming die volgt uit de plaatsing 
door de Europese Commissie op de ‘lijst van gebieden van communautair belang’ (een ‘voorportaal’ voor 
definitieve aanwijzing door de lidstaten), geldt alleen voor Habitatrichtlijngebieden. Uit plaatsing op de lijst volgt op 
grond van artikel 4 lid 5 Habitatrichtlijn automatisch de plicht om voor het gebied de beschermingsmaatregelen te 
treffen die worden vereist door artikel 6 leden 2-4 Habitatrichtlijn, waarmee de mogelijkheid van voorlopige 
aanwijzing voor Habitatrichtlijngebieden in de praktijk minder relevant is dan voor Vogelrichtlijngebieden. 
63 Aerts 2010, p. 233. 
64 Zie Kamerstukken II 2013/14, 32670, 90, p. 1. 
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artikel 19a lid 7 Nbw 1998 moeten de beheerplannen voor deze gebieden binnen drie jaar na 
aanwijzing zijn afgerond. Het beheerplan, een figuur geregeld in artikel 19a Nbw 1998, bevat 
maatregelen voor het realiseren van de instandhoudingsdoelen en regelt welke activiteiten, 
eventueel onder voorwaarden, in het gebied kunnen plaatsvinden. Voor het in 2008 
aangewezen Natura 2000-gebied Voordelta trad het beheerplan nog hetzelfde jaar in 
werking.65 Ook al volledig aangewezen zijn de Noordzeekustzone (2008), en de Vlakte van 
de Raan, gelegen voor de monding van de Westerschelde (2011).66  
 
3.2.1 Vergunningplicht voor mogelijk schadelijke activiteiten 
 
Voor de bescherming van Natura 2000-gebieden speelt, net als bij de soortenbescherming, 
het voorzorgsbeginsel als bedoeld in artikel 191 lid 2 van het Verdrag betreffende de werking 
van de EU een belangrijke rol. Het voorzorgsbeginsel is in het EU-werkingsverdrag niet 
nader gedefinieerd, maar het komt er kort gesteld op neer dat bij een dreiging van ernstige of 
onomkeerbare schade op het gebied van de gezondheid van mens, dier en plant, het enkel 
ontbreken van volledige wetenschappelijke zekerheid over het causale verband niet mag 
worden gebruikt als reden voor het niet nemen of uitstellen van beschermende 
maatregelen.67  
 
Een belangrijke uiting van het voorzorgsbeginsel in het gebiedsbeschermingsrecht is artikel 
6 lid 3 van de Habitatrichtlijn, dat onder meer in een vergunningplicht en een streng 
toestemmingscriterium voorziet. De vergunningplicht is omgezet in artikel 19d Nbw 1998. Het 
verbod behoudens vergunning geldt voor projecten of andere handelingen die, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied, de kwaliteit van de natuurlijke 
habitats en de habitats van soorten kunnen verslechteren of een significant verstorend effect 
kunnen hebben op de soorten waarvoor het gebied is aangewezen. Zodanige projecten of 
andere handelingen zijn in ieder geval activiteiten die de natuurlijke kenmerken van het 
desbetreffende gebied kunnen aantasten.  
 
Het bevoegd gezag voor vergunningverlening is ingevolge artikel 19d lid 1 in samenhang 
met artikel 2 en artikel 2a Nbw 1998 het college van Gedeputeerde Staten van de provincie 
waarin het betreffende Natura 2000-gebied (geheel of grotendeels) is gelegen. Artikel 19d lid 
5 Nbw 1998 maakt het mogelijk bij AMvB te bepalen dat de minister bij bepaalde activiteiten 
of bepaalde gebieden bevoegd is de vergunning te verlenen. Dit is gebeurd middels artikel 3 
onder b van het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998, waarin is bepaald dat 
de Minister van Economische Zaken het bevoegd gezag is voor het niet-provinciaal 
ingedeeld gebied, waaronder ook de Noordzee (grotendeels) wordt verstaan.  
 
Uit de formulering van artikel 19d lid 1 Nbw 1998 volgt dat een vergunningplicht al geldt bij 
een mogelijk verslechterend of significant verstorend effect van een bepaalde activiteit.68 
Anderzijds geldt de vergunningplicht niet voor elke verstoring of verslechtering. Alleen 
vergunningplichtig zijn projecten of andere handelingen die gevolgen kunnen hebben voor de 
staat van instandhouding van een soort of habitat waarvoor het gebied is aangewezen, en zo 
                                                      
65 Stcrt. 2008, 41. 
66 Stcrt. 2005, 69; Stcrt. 2011, 4458. 
67 Zie onder meer HvJ EU 10 april 2014, ECLI:EU:C:2014:255, zaak C-269/13. 
68 Kamerstukken II 2007/08, 31038, 6, p. 13-14. 
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de instandhoudingsdoelstellingen als geformuleerd in het aanwijzingsbesluit in gevaar 
kunnen brengen. 
 
Definities van de begrippen ‘projecten’ en ‘andere handelingen’ zijn niet opgenomen in de 
wet, noch in de Vogel- of Habitatrichtlijn.69 Voor het toetsingskader is het wel van belang om 
onderscheid te maken tussen deze begrippen. Een vergunning voor een project wordt 
getoetst aan de artikelen 19d tot en met 19h Nbw 1998, een toestemming voor een andere 
handeling slechts aan de artikelen 19d en 19e Nbw 1998. Daaruit volgt onder meer dat voor 
een andere handeling geen passende beoordeling (zie hierna) hoeft te worden opgesteld. 
Voor het begrip ‘project’ kan blijkens de arresten Kokkelvisserij en Stadt Papenburg van het 
Europees Hof van Justitie aangesloten worden bij het project-begrip uit de MER-richtlijn.70 
Het realiseren van een project brengt een fysieke ingreep in het natuurlijk milieu of 
landschap met zich mee, zoals de uitvoering van bouwwerken of de totstandbrenging van 
andere installaties of werken.71 Onder ‘andere handelingen’ worden activiteiten verstaan 
waarbij die fysieke ingreep niet plaatsvindt. Er is dan, hoewel er wel degelijk effecten kunnen 
zijn op de natuurwaarden, geen sprake van fysieke veranderingen in de materiële toestand 
van een gebied.72 Een voorbeeld van een andere handeling is het met (militaire) helikopters 
vliegen boven en kortstondig landen in een Natura 2000-gebied.73  
 
De instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden in EU-lidstaten hebben 
‘externe werking’. Ook activiteiten buiten een Natura 2000-gebied kunnen immers leiden tot 
een significante verstoring van soorten waarvoor een Natura 2000-gebied is aangewezen of 
tot een verslechtering van de kwaliteit van habitats. De vergunningplicht van artikel 19d Nbw 
1998 geldt derhalve niet alleen voor projecten en andere handelingen met mogelijke effecten 
die plaatsvinden binnen een Natura 2000-gebied, maar (in voorkomend geval) ook voor 
activiteiten daarbuiten.74 De reikwijdte van de externe werking verschilt per geval. Er kan niet 
op voorhand in algemene zin worden vastgesteld vanaf welke afstand tot het betrokken 
gebied zich geen gevolgen van betekenis zullen voordoen.75 Het bovenstaande brengt met 
zich mee dat de vergunningverlening voor projecten en andere handelingen die op de 
Nederlandse Noordzee plaatsvinden (mede) betrekking kan hebben op de mogelijke 
gevolgen van die activiteiten voor Nederlandse Natura 2000-gebieden op land en voor 
Natura 2000-gebieden die (zowel ter land als ter zee) door buurlanden zijn aangewezen.76 
                                                      
69 De Vogel- en Habitatrichtlijnen kennen het begrip ‘andere handelingen’ überhaupt niet. 
70 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02; HvJ EU 14 januari 2010, 
ECLI:EU:C:2010:10, zaak C-226/08. Zie voor de definitie artikel 1 lid 2 MER-richtlijn. 
71 ABRvS 27 december 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7293; ABRvS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382; 
ABRvS 25 september 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1214. 
72 Het gaat dan veelal om de verstoring van kwalificerende diersoorten. HvJ EU 17 maart 2011, 
ECLI:EU:C:2011:154, zaak C-275/09; HvJ EU 19 april 2012, ECLI:EU:C:2012:225, zaak C-121/11; ABRvS 17 
september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380. 
73 ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380. 
74 Kamerstukken I 2008/09, 31038, D, p. 14. Er zijn gevallen dat de externe werking implicaties heeft voor 
gebieden tot 100 kilometer van de projectlocatie, zie bijvoorbeeld  ABRvS 26 januari 2005, 
ECLI:NL:RVS:2005:AS3915; ABRvS 12 december 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB9975; ABRvS 16 december 
2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK6777.  
75 ABRvS 5 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG3416. 
76 Let wel: noch de Natuurbeschermingswet 1998 noch het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 
bevat een bevoegdheidstoedeling ten aanzien van buiten Nederland gelegen Natura 2000-gebieden. Artikel 19d 
Nbw 1998 biedt dan ook geen grondslag voor het verlenen van een vergunning voor zover het gaat om de 
mogelijke schadelijke gevolgen van een project voor buiten Nederland gelegen Natura 2000-gebieden. Dat laat 
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Op de vergunningplicht geldt een aantal, ook in artikel 19d Nbw 1998 vermelde, 
uitzonderingen. De belangrijkste zijn de volgende. Uit lid 3 volgt dat in sommige gevallen 
bestaand gebruik niet vergunningplichtig is. Daarnaast geldt ingevolge lid 2 onder 
omstandigheden geen vergunningplicht bij handelen conform het beheerplan, en indien een 
omgevingsvergunning is verleend waarbij de toestemming voor de activiteit als bedoeld in 
artikel 19d lid 1 Nbw 1998 is aangehaakt (lid 4). Middels artikel 22a Nbw 1998 is de 
vergunningplicht in de EEZ bovendien buiten toepassing gesteld voor visserijactiviteiten die 
onderwerp zijn van het gemeenschappelijk visserijbeleid, wat een exclusieve bevoegdheid is 
van de EU.77 
 
Zoals in paragraaf 2.4 van deze scriptie al is opgemerkt, was de Natuurbeschermingswet 
1998 tot 1 januari 2014 niet van toepassing in de EEZ. Met de inwerkingtreding van de Wet 
windenergie op zee hoeft voor windparken op zee bovendien geen (aparte) vergunning als 
bedoeld in artikel 19d Nbw 1998 meer te worden aangevraagd. Dat de vergunningplicht op 
grond van de Natuurbeschermingswet 1998 voor een windparkproject op zee niet van 
toepassing is, terwijl het beschermingsregime van de Habitatrichtlijn dat wel is, betekent dat 
daarin wordt voorzien middels een (toestemmings)besluit op grond van een andere wet. 
Zoals uitgebreid wordt beschreven in hoofdstuk 4 en 5 van deze scriptie, was dat in de EEZ 
tot 2014 de vergunningplicht op grond van de Waterwet, en is dat nu voor de gehele 
Nederlandse Noordzee het kavelbesluit op grond van de Wet windenergie op zee.78 
 
3.2.2 Onderzoeksplicht natuurgevolgen bij vergunningverlening en planvaststelling 
 
Voor activiteiten die mogelijke (significante) gevolgen kunnen hebben voor Natura 2000-
gebieden geldt dat vergunningverlening en planvaststelling in de regel zijn gekoppeld aan 
onderzoeksplichten, zoals de hiervoor al genoemde passende beoordeling. In de praktijk is 
het opstellen van een passende beoordeling niet altijd nodig omdat uit een voortoets al kan 
blijken dat een verslechterend of significant verstorend effect is uitgesloten. Deze paragraaf 
behandelt de voortoets en de passende beoordeling, die samen ook wel de habitattoets 
worden genoemd. Ook wordt de ADC-toets belicht. Deze laatstgenoemde toets, die ook wel 
de uitgebreide habitattoets wordt genoemd, kan in uitzonderlijke omstandigheden en onder 
strikte voorwaarden leiden tot een heroverweging betreffende toestemmingverlening voor 
een project of vaststelling van een plan als gevolg waarvan op grond van een passende 
beoordeling niet is uitgesloten dat significante effecten zullen optreden ten aanzien van een 
Natura 2000-gebied. 
Passende beoordeling 
 
                                                                                                                                                                         
onverlet dat het bevoegd gezag moet beoordelen of vergunningverlening in overeenstemming is met artikel 6 lid 3 
Habitatrichtlijn. Dit leidt ertoe dat het Nederlandse bevoegde gezag alleen een vergunning kan verlenen voor het 
project voor zover het effecten heeft op de in Nederland gelegen Natura 2000-gebieden, indien het tevens de 
zekerheid heeft verkregen dat het project de natuurlijke kenmerken van de buiten Nederland gelegen Natura 
2000-gebieden niet aantast. Zie bijvoorbeeld ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684; ABRvS 16 
april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312.   
77 De wetgever is van oordeel dat de integratie van de natuurbeschermingsmaatregelen in het gemeenschappelijk 
visserijbeleid ‘belangrijke voordelen heeft uit het oogpunt van een effectieve verwezenlijking van de doelstellingen 
van de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn’. Het uitgangspunt is daarom dat beperkingen aan visserijactiviteiten ter 
bescherming van de natuur in het kader van het gemeenschappelijk visserijbeleid worden vastgesteld door de 
Raad van de Europese Unie. Kamerstukken II 2008/09, 32002, 3, p. 9. 
78 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 11. 
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Voor elk project dat niet direct verband houdt met of nodig is voor het beheer van een Natura 
2000-gebied, moet op grond van artikel 19f Nbw 1998 een passende beoordeling gemaakt 
worden van de redelijkerwijs te verwachten gevolgen voor dat gebied, rekening houdend met 
de daarvoor geldende instandhoudingsdoelstellingen, wanneer op grond van objectieve 
gegevens (bijvoorbeeld een voortoets, zie verderop in deze paragraaf) niet kan worden 
uitgesloten dat het project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten 
significante gevolgen heeft voor dat gebied. Voor plannen geldt ingevolge artikel 19j lid 2 
Nbw 1998 eenzelfde vereiste. Hoewel het planbegrip, net als het projectbegrip, niet in de 
Habitatrichtlijn is omschreven, gaat het om plannen die de basis vormen voor meer 
gedetailleerde plannen of om plannen die (rechtstreeks) als kader dienen voor het verlenen 
van vergunningen voor projecten. Onder het planbegrip vallen ook sectorale plannen, zoals 
plannen voor waterbeheer.79 Bij een passende beoordeling van een plan moet worden 
uitgegaan van de maximale planologische mogelijkheden die het plan biedt.80 
 
Een vergunning voor een project kan ingevolge artikel 19g lid 1 Nbw 1998 in beginsel 
worden verleend indien op grond van de passende beoordeling kan worden verzekerd dat de 
natuurlijke kenmerken van een (in de regel nabijgelegen) Natura 2000-gebied niet zullen 
worden aangetast. De passende beoordeling van een project wordt - anders dan de 
passende beoordeling van een plan - door de initiatiefnemer zelf opgesteld.81 Voor plannen 
die, afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten, significante gevolgen 
kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied, en waarvoor een passende beoordeling moet 
worden opgesteld, geldt op grond van artikel 19j lid 3 Nbw 1998 dat die (eveneens) pas 
kunnen worden vastgesteld als is verzekerd dat de natuurlijke kenmerken van het gebied 
niet zullen worden aangetast. 
 
Inhoud passende beoordeling 
 
Zoals eerder is opgemerkt, moet de significantie van de mogelijke gevolgen van een project 
of plan worden gerelateerd aan de mogelijke effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied, en moeten de effecten worden beschouwd aan de hand van de 
specifieke milieukenmerken en omstandigheden van het betreffende gebied.82 Hoewel de 
passende beoordeling in beginsel vormvrij is, volgt uit deze eisen dat in een geobjectiveerd 
en met redenen omkleed rapport ten minste wordt beschreven om welk(e) beschermde 
gebied(en) het gaat; waarvoor het gebied is aangewezen; of deze soorten en habitats zich al 
dan niet in een gunstige staat van instandhouding bevinden; wat de 
instandhoudingsdoelstellingen zijn per relevante soort of habitat; wat de gevolgen van het 
project of plan kunnen zijn voor deze waarden; en waarom al dan niet uitgesloten is dat deze 
gevolgen significant zijn.83  
 
                                                      
79 Europese Commissie 2000, p. 31. 
80 ABRvS 7 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7102. 
81 Dat neemt niet weg dat het bevoegd gezag verantwoordelijk is voor de volledigheid en kwaliteit van het 
onderzoeksrapport. Het bevoegd gezag heeft op grond van artikel 3:2 Awb de plicht om bij de voorbereiding van 
een besluit de nodige kennis omtrent de relevante feiten en de af te wegen belangen te vergaren. Het heeft 
bovendien de mogelijkheid om bij onvoldoende kwaliteit de aanvraag op grond van 4:5 lid 1 Awb buiten 
behandeling te laten. 
82 Zie ook HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02. Het kan uiteraard ook om meerdere 
Natura 2000-gebieden gaan. 
83 Kamerstukken II 2001/02, 28171, 6, p. 10. 
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De passende beoordeling moet in voorkomend geval (mede) gericht zijn op Natura 2000-
gebieden die (net) buiten de landsgrenzen zijn gelegen van de lidstaat waarop het project of 
plan betrekking heeft.84 Er dient bij de beoordeling van de mogelijke gevolgen bovendien niet 
uitsluitend gekeken te worden naar de directe gevolgen van het ter beoordeling voorliggende 
project of plan, maar ook naar de gevolgen die dat project of plan kan hebben in combinatie 
met andere plannen of projecten in een EU-lidstaat.85 In de praktijk gaat het dan om andere 
plannen en projecten die in beginsel nog niet (volledig) zijn gerealiseerd maar waarvan de 
uitvoering wel voldoende concreet is.86 Het betrekken van de mogelijke gevolgen van een 
ander project is bijvoorbeeld verplicht als reeds een vergunning op grond 19d Nbw 1998 is 
verleend.87 Zo kan, rekening houdende met de cumulatieve werking, een plan of project net 
die extra negatieve gevolgen hebben waardoor de impact op een gebied significant wordt. 
Het plan of project overschrijdt dan als het ware de nog beschikbare ‘ontwikkelingsruimte’ op 
de beoogde locatie. De externe werking en de effectbeoordeling in cumulatie illustreren het 
Europese, grensoverschrijdende karakter van Natura 2000. 
 
Mitigerende maatregelen kunnen in de passende beoordeling worden betrokken. Dit zijn 
beschermingsmaatregelen die integraal deel uitmaken van het plan of project, en waarmee 
wordt beoogd de eventuele schadelijke gevolgen die rechtstreeks uit een project 
voortvloeien, te voorkomen of te verminderen.88 Mitigerende maatregelen moeten worden 
onderscheiden van compenserende maatregelen, die zeker niet in de passende beoordeling 
mogen worden betrokken. Compenserende maatregelen worden ingevolge artikel 19h lid 1 
Nbw 1998 voorgeschreven indien een vergunning voor een project wordt verleend op basis 
van artikel 19g lid 2 of lid 3 Nbw 1998. Het gaat om (ontheffings)situaties als verderop in 
deze paragraaf beschreven, waarin niet met zekerheid vaststaat dat het project de 
natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied niet kan aantasten.  
 
Uit onder meer het al aangehaalde Kokkelvisserij-arrest volgt dat toestemming voor een 
activiteit alleen kan worden verleend wanneer op grond van de passende beoordeling, 
wetenschappelijk gezien, redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen significante gevolgen 
zullen optreden voor een Natura 2000-gebied.89 Dat brengt met zich mee dat aan het 
onderzoek de nodige eisen mogen worden gesteld. Bij het bestaan van onvoldoende inzicht 
in de onderzoeksmethode en de kwaliteit kan niet worden beoordeeld of de conclusie juist is 
dat de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied zeker niet door de activiteit worden 
                                                      
84 Zoals gesteld dient het (Nederlands) bevoegd gezag op grond van artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn namelijk ook de 
effecten op buitenlandse Natura 2000-gebieden te beoordelen alvorens vergunning te verlenen. Zie ABRvS 16 
december 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BK6777; ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684. 
85 Artikel 19f Nbw 1998 geldt immers voor projecten die afzonderlijk of in combinatie met andere projecten of 
plannen significante effecten kunnen hebben. 
86 Met betrekking tot andere projecten waarvoor een Natuurbeschermingswet 1998-vergunning is verleend ten 
tijde van het nemen van het bestreden besluit en die ook reeds zijn uitgevoerd dan wel bestaande activiteiten 
waarvoor geen Natuurbeschermingswet 1998-vergunning benodigd is, overweegt de ABRvS dat de gevolgen van 
die activiteiten in de meeste gevallen kunnen worden geacht in de omgeving te zijn verdisconteerd en derhalve in 
beginsel niet meer afzonderlijk in de beoordeling van de cumulatieve effecten hoeven te worden betrokken. Zie 
ABRvS 30 oktober 2013, ECLI:NL:RVS:2013:1694. 
87 ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2848. 
88 HvJ EU 15 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:330, zaak C-521/12. 
89 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02; HvJ EU 11 april 2013, ECLI:EU:C:2013:220, 
zaak c-258/11. 
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aangetast. Ook bij het bestaan van relevante kennisleemten dient de conclusie in veel 
gevallen te zijn dat onvoldoende zekerheid bestaat.90   
 
In welke gevallen mag het bevoegd gezag voor een project, ondanks kennisleemten en 
onzekerheden in de passende beoordeling, toch toestemming verlenen? Uit de jurisprudentie 
van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: ABRvS) blijkt dat alle 
onderzoek moet zijn gedaan waarmee een zo groot mogelijke zekerheid kan worden 
verkregen over de aspecten waarop onzekerheid bestaat. Indien het onderzoek nog 
tekortkomingen vertoont, of kennelijk niet is afgerond en voortgezet onderzoek naar 
verwachting meer duidelijkheid kan brengen, mag voor een project in de regel geen 
toestemming worden verleend.91  
 
Als wél alles is gedaan wat redelijkerwijs mogelijk is, maar geen volledige zekerheid is 
gegeven, zijn er omstandigheden waaronder de activiteit toch kan worden toegestaan. Als 
erg aannemelijk is gemaakt dat de mogelijke gevolgen niet-significant zullen zijn, maar 
kennisleemten het vaststellen van de gevraagde zekerheid belemmeren, kan in de praktijk 
bijvoorbeeld worden volstaan met toetsing aan ‘worst-case-scenario’s’.92 In deze systematiek 
moet rekening worden gehouden met factoren als de complexiteit van de situatie, de 
cumulatie van onzekerheden, en de mate van zeldzaamheid, kwetsbaarheid en 
vervangbaarheid van een habitattype of soort.93 Een ander in de praktijk gehanteerd 
instrument om te voldoen aan de vereiste zekerheid is het voorschrijven van een 
controlemechanisme, en het werken volgens het ‘hand aan de kraan’-principe. Door het 
opnemen van een dergelijk mechanisme in de projectuitvoering kunnen de gevolgen worden 
gemonitord en kan het project in het ergste geval gestaakt worden als gevolgen toch 
onaanvaardbare niveaus bereiken.94 Het moet dan wel steeds gaan om een overzienbaar en 
marginaal risico, dat op geen andere manier is uit te sluiten.95  
 
Overigens blijkt uit staande jurisprudentie, zoals een uitspraak van de ABRvS over een 
windpark in Delfzijl, dat een belangrijke rol voor de appellant kan zijn weggelegd om aan te 
tonen dat het onderzoek kwalitatief beneden de maat is of de (resterende) kennislacunes 
een toestemming niet rechtvaardigen. Deze moet aannemelijk maken dat op grond van de 
voorliggende passende beoordeling geen toestemming voor een activiteit had mogen 
worden verleend. Wanneer hij daarin slaagt, is het aan het bevoegd gezag om het tegendeel 
te bewijzen.96 
 
Voortoets  
 
In de regel wordt, zeker als al het vermoeden bestaat dat effecten zich niet of nauwelijks 
zullen manifesteren, eerst een voortoets opgesteld om te onderzoeken of een 
                                                      
90 ABRvS 24 oktober 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB6344; ABRvS 9 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ7216. 
91 ABRvS 13 juli 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT9287; ABRvS 26 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG5366; 
ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684. 
92 Zie bijvoorbeeld ABRvS 4 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ3434. 
93 Woldendorp 2011, p. 199; HvJ EG 29 januari 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02 (concl. A-G J. 
Kokott). 
94 ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499; ABRvS 11 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:325. 
95 ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684; ABRvS 30 juni 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2174. 
96 ABRvS 28 januari 2004, ECLI:NL:RVS:2004:AO2405; ABRvS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD1090; ABRvS 
31 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP3645; ABRvS 19 januari 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BP1342. 
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vergunningplicht ingevolge artikel 19d lid 1 Nbw 1998 in het specifieke geval überhaupt 
bestaat en/of een passende beoordeling aan de orde is. De gedachte is dat wanneer met 
een beperkt onderzoek kan worden uitgesloten dat het project of plan negatieve gevolgen 
heeft voor de instandhoudingsdoelstellingen van een of meerdere Natura 2000-gebied(en), 
de drempel van de vergunningplicht van artikel 19d Nbw 1998 niet wordt overschreden. Een 
vergunning is uiteraard niet nodig in de situatie dat zich zeker geen negatieve effecten 
voordoen. Noch zijn er op grond van artikel 19j dan belemmeringen voor planvaststelling.97 
Het plan of project kan dan - behoudens andere toestemmingen - doorgaan. 
 
Omdat de figuur van de voortoets niet wettelijk is geregeld, bestaan geen formele 
voorschriften en richtlijnen. Uit jurisprudentie volgt wel dat zodra mitigerende maatregelen 
nodig zijn om te concluderen dat een plan of project niet leidt tot een aantasting van een 
Natura 2000-gebied, een passende beoordeling moet worden opgesteld. Mitigerende 
maatregelen mogen dus pas mag worden meegenomen in de passende beoordeling als 
bedoeld in de artikelen 19f en 19j lid 2 Nbw 1998 en niet bij de vraag of een passende 
beoordeling vereist is.98 Aangezien een voortoets in voorkomend geval wordt gebruikt om 
geen passende beoordeling te hoeven opstellen is het van belang dat enkele ‘harde’ 
toetscriteria worden gerespecteerd. In de voortoets dient bijvoorbeeld aandacht te zijn voor 
de externe werking van de instandhoudingsdoelstellingen en de zogeheten ‘cumulatieve 
effecten’. Een voortoets voor een plan moet afgestemd zijn op de maximale planologische 
mogelijkheden, waaronder de wijzigingsbevoegdheden.99 
 
Komt in de resultaten van een (gedegen uitgevoerde) voortoets tot uiting dat de kans op 
negatieve effecten niet is uitgesloten, dan geldt gewoon een vergunningplicht ingevolge 
artikel 19d Nbw 1998. Bij de kans op een significante aantasting, inhoudende dat de 
mogelijke gevolgen zodanig zijn dat die het bereiken van de instandhoudingsdoelstelling(en) 
in de weg kunnen staan, moet verplicht een passende beoordeling worden opgesteld. 
Wanneer kan worden aangetoond dat ondanks het bestaan van een kans op negatieve 
effecten, significante effecten zeker wél uitgesloten zijn, dan kan - eventueel naar aanleiding 
van beperkt nader onderzoek - een plan worden vastgesteld of kan (eventueel onder 
voorwaarden) een vergunning worden verleend.100 
 
ADC-toets 
 
Indien op basis van een passende beoordeling niet kan worden uitgesloten dat een 
voorgenomen plan of project (mogelijkerwijs) leidt tot een aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied, gelden er (zeer) strikte uitzonderingssituaties 
waaronder toch nog een (her)overweging betreffende vergunningverlening of planvaststelling 
kan plaatsvinden. Dit is geregeld in artikel 19g lid 2 en lid 3 Nbw 1998 (voor plannen in 
samenhang met artikel 19j lid 3 Nbw 1998).  
 
De uitzonderingssituatie kan zich voordoen wanneer alternatieve oplossingen ontbreken en 
het betreffende project of plan(onderdeel) wordt ondernomen om dwingende redenen van 
                                                      
97 ABRvS 23 juni 2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BM8836; ABRvS 21 april 2010,  ECLI:NL:RVS:2010:BM1799. 
98 ABRvS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD1090; ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3217. 
99 ABRvS 11 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2312. 
100 In beleidsdocumenten wordt naar dit beperkt nader onderzoek regelmatig verwezen met de niet-wettelijke term 
‘verstorings- en verslechteringstoets’.  
 26 
 
groot openbaar belang. Het vereiste onderzoek naar de afwezigheid van [a]lternatieven en 
de aanwezigheid van [d]wingende redenen van groot openbaar belang wordt, in combinatie 
met de verplichting uit artikel 19h Nbw 1998 om [c]ompenserende maatregelen voor te 
schrijven, ook wel de ‘ADC-toets’ genoemd. Het verrichten van die toets is in tegenstelling tot 
de passende beoordeling niet een verantwoordelijkheid van de initiatiefnemer maar van het 
bevoegd gezag.101  
 
Het begrip alternatieve oplossingen, waarvan de afwezigheid een eerste (cumulatieve) 
vereiste is voor vergunningverlening of planvaststelling wanneer niet verzekerd is dat de 
natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied niet worden aangetast, is rechtstreeks 
afkomstig uit de Habitatrichtlijn. Het gaat er in de alternatieventoetsing om dat er überhaupt 
geen alternatieven zijn die aan de projectdoelstelling beantwoorden, niet dat het meest 
geschikte alternatief is gekozen. Het gaat bovendien om alternatieve oplossingen, dus een 
onderzoek naar locatiealternatieven voor dezelfde activiteit volstaat in veel gevallen niet.102 
Bij de beoordeling van de alternatieven dient de bescherming van het Natura 2000-gebied - 
‘gemeten’ aan de hand van de instandhoudingsdoelstellingen - weer voorop te staan.103 Er 
moet daarom grondig worden onderzocht of een alternatieve oplossing voor het plan of 
project bestaat die niet tot een aantasting van het gebied leidt, of geringere effecten heeft.104 
Ook het achterwege laten van een project - de ‘nuloptie’ of het ‘nulalternatief’ - moet worden 
onderzocht.105 Als er wel een minder schadelijk alternatief bestaat, moet deze optie als nieuw 
project onderzocht worden en dus ook aan een passende beoordeling worden onderworpen. 
 
De tweede (cumulatieve) voorwaarde, de aanwezigheid van dwingende redenen van groot 
openbaar belang, is ook rechtstreeks afkomstig uit de Habitatrichtlijn. Net als het begrip 
alternatieve oplossingen is het tweede vereiste niet in de richtlijn gedefinieerd en moet de 
betekenis van termen als ‘dwingend’ en ‘openbaar’ worden afgeleid uit begeleidende 
documenten en de jurisprudentie. Dat het belang openbaar moet zijn, en dus in lijn met 
beleidsdoelstellingen, neemt niet weg dat ook door particuliere organisaties behartigde 
openbare belangen kunnen kwalificeren als zodanig.106  
 
Gezien de zwaarte van de belangen die door de Habitatrichtlijn worden beschermd, biedt 
echter niet elk openbaar belang van sociale of economische aard een rechtvaardiging.107 Het 
bestaan van een dwingende reden van groot openbaar belang moet dan ook per geval 
overtuigend worden aangetoond. Zo werd met (onder meer) een onderbouwing van de 
verwachte groei in de containeroverslagsector - een hoeksteen van de Nederlandse 
economie - succesvol aangetoond dat voor een groot havenuitbreidingsproject (Tweede 
Maasvlakte) een dwingende reden van groot openbaar belang bestond. Bovendien was 
sprake van een communautair belang, namelijk dat van het trans-Europees 
transportnetwerk, zo blijkt uit de uitspraak over de betreffende casus.108   
                                                      
101 A-G HvJ EG 25 juni 2009, ECLI:EU:C:2009:398, zaak C-241/08. 
102 ABRvS 27 april 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AA6571; ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872.  
103 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872; ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915. 
104 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872; ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011; 
ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684. 
105 Europese Commissie 2000, p. 43. 
106 Europese Commissie 2000, p. 44. 
107 Europese Commissie 2000, p. 44. 
108 ABRvS 26 januari 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915. 
 27 
 
In een andere zaak, waarin containeroverslag ook een rol speelde en het belang daarvan 
voor de regionale werkgelegenheid werd aangevoerd, oordeelde de ABRvS anders. Zo was 
voor de uitbreiding van de Westerschelde Container Terminal (WCT) onvoldoende 
gemotiveerd dat de werkgelegenheid sterk zou teruglopen bij het uitblijven van het project. 
Bovendien oordeelde de ABRvS dat het belang van het behoud van het Natura 2000-gebied 
onvoldoende (kenbaar) was afgewogen tegen de (vermeende) werkgelegenheidsbelangen 
van het havenuitbreidingsplan. Weliswaar waren de tegenstrijdige belangen tegenover elkaar 
gezet, maar de ABRvS achtte onvoldoende aangetoond dat het economische belang in dit 
geval op de lange termijn zwaarder diende te wegen dan het belang van het behoud van het 
betrokken Natura 2000-gebied.109 Hieruit volgt dan ook dat niet alleen moet worden 
aangetoond dat sprake is van een (op zichzelf genomen) groot openbaar belang, maar dat 
het dwingende gewicht van het belang, waarmee het uitstijgt boven het belang van de 
bescherming van het Natura 2000-gebied in kwestie, ondubbelzinnig moet vaststaan. Dit 
brengt ook met zich mee dat betrouwbare kennis van de mogelijke gevolgen van een plan of 
project onmisbaar is voor de juiste toepassing van de ADC-toets.110 
 
Wanneer habitats of soorten die in de (bijlagen van de) richtlijnen als prioritair zijn 
aangemerkt mogelijk significante gevolgen kunnen ondervinden van een project of plan is de 
toets nog strikter. In dat geval kunnen als dwingende redenen slechts argumenten worden 
aangevoerd die verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare veiligheid of 
voor het milieu wezenlijke effecten (artikel 19g lid 3 onder a Nbw 1998). Indien er, naar het 
oordeel van het bevoegd gezag, sprake is van andere dwingende redenen, moet ingevolge 
artikel 19g lid 3 onder b Nbw 1998 bovendien de Europese Commissie om advies worden 
gevraagd over de toelaatbaarheid van het voorgenomen project. 
 
Als het bevoegd gezag met toepassing van artikel 19g lid 2 of 3 Nbw 1998 toestemming 
verleent, moet het op grond van artikel 19h Nbw 1998 aan de vergunning de verplichtende 
voorwaarde tot het treffen van compenserende maatregelen verbinden. Zoals gesteld is 
compensatie zeker niet hetzelfde als mitigatie. Uit het arrest Briels van het Hof van Justitie 
van de EU volgt dat wanneer maatregelen er niet toe strekken om de significant negatieve 
gevolgen die rechtstreeks uit een project voortvloeien op een Natura 2000-gebied te 
voorkomen of te verminderen (‘mitigeren’), maar deze gevolgen nadien (elders in het Natura 
2000-gebied of buiten het gebied) te compenseren, sprake is van compenserende 
maatregelen in de zin van artikel 19h Nbw 1998.111  
 
Bij het formuleren van de compenserende maatregelen is de borging van de samenhang van 
het Natura 2000-netwerk het uitgangspunt. Compensatie moet daarom betrekking hebben op 
de habitats en soorten die de schadelijke gevolgen van het project ondervinden in een mate 
die op de opvang van die schadelijke gevolgen is afgestemd. Bovendien moet compensatie 
zich richten op dezelfde biogeografische regio in dezelfde lidstaat en voorzien in 
(vergelijkbare) functies waarvoor het gebied oorspronkelijk is aangewezen.112  
 
                                                      
109 ABRvS 16 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9872. 
110 HvJ EG 20 September 2007, ECLI:EU:C:2007:532, zaak C-304/05; HvJ EU 24 november 2011, 
ECLI:EU:C:2011:768, zaak C-404/09. 
111 HvJ EU 15 mei 2014,  ECLI:EU:C:2014:330, zaak C-521/12. 
112 Europese Commissie 2007, p. 14. 
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Het voorzorgsbeginsel brengt met zich mee dat de waarschijnlijkheid van een succesvolle 
compensatie van groot belang is voor de definitieve goedkeuring van het plan of project.113 
Het is dan ook een belangrijke voorwaarde dat er toereikende garanties zijn dat de 
maatregelen ook daadwerkelijk worden getroffen en dat er geen belemmeringen van 
financiële, juridische of praktische aard zijn.114 De initiatiefnemer kan ingevolge artikel 19h lid 
2 Nbw 1998 zelf voorstellen doen voor de te treffen compenserende maatregelen. Artikel 19h 
lid 3 Nbw 1998 bepaalt dat deze voorstellen dan in ieder geval betrekking hebben op de 
wijze waarop compensatie wordt gerealiseerd en in welk tijdsbestek de maatregelen worden 
getroffen.115 Artikel 19h lid 4 Nbw 1998 regelt het tijdstip waarop het compensatieresultaat 
moet worden bereikt. De hoofdregel is dat de compenserende maatregelen zijn getroffen 
voordat de significante gevolgen - die de maatregelen juist dienen te compenseren - zich 
voordoen.116  
 
3.3 Milieubescherming in de Wet milieubeheer 
 
De Wet milieubeheer biedt wettelijke instrumenten om het milieu te beschermen en te 
verbeteren. Blijkens artikel 2 Wm worden onder gevolgen voor het milieu in ieder geval 
verstaan gevolgen voor het fysieke milieu, gezien vanuit het belang van de bescherming van 
mensen, dieren, planten en goederen, van water, bodem en lucht en van landschappelijke, 
natuurwetenschappelijke en cultuurhistorische waarden, en van de beheersing van het 
klimaat, alsmede van de relaties daartussen. Ook gevolgen die verband houden met een 
doelmatig beheer van afvalstoffen en afvalwater, worden in de Wet milieubeheer geregeld. 
De belangrijkste instrumenten om de kwaliteit van het fysieke milieu te beschermen én te 
verbeteren zijn milieuplannen en milieuprogramma's, milieukwaliteitseisen, vergunningen, 
algemene regels en financiële instrumenten.  
 
Een aantal hoofdstukken van de Wet milieubeheer is van toepassing verklaard in de EEZ. 
Voor deze scriptie is hoofdstuk 7 de belangrijkste daarvan. In samenhang met het Besluit 
m.e.r. regelt dat hoofdstuk de rechtsfiguur van de milieueffectrapportage, waarmee 
uitvoering aan de SMB- en MER-richtlijnen wordt gegeven. Voor een goed begrip van de 
Wet milieubeheer worden in de volgende paragrafen ook enkele belangrijke zaken uit andere 
hoofdstukken van de wet kort belicht. 
 
3.3.1 Vergunningplicht voor aangewezen categorieën inrichtingen 
 
De 'inrichting' is een sleutelbegrip in de milieuwetgeving. Alleen activiteiten die als inrichting 
gelden vallen onder de algemene milieuregels van het Activiteitenbesluit117 en hebben 
                                                      
113 Europese Commissie 2007, p. 18. 
114 ABRvS 26 januari 2001, ECLI:NL:RVS:2005:AS3915. 
115 Dit neemt niet weg dat op grond van artikel 6 lid 4 Habitatrichtlijn de lidstaat alle nodige compenserende 
maatregelen neemt om te waarborgen dat de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. Dit duidt er op 
dat de eindverantwoordelijkheid voor het realiseren van de compenserende maatregelen ligt bij het bevoegd 
gezag. Overigens is financiële compensatie niet mogelijk. Wel ligt het volgens de Europese Commissie voor de 
hand dat de kosten van de compenserende maatregelen bij de initiatiefnemer worden gelegd. Indien de 
initiatiefnemer een private partij is en de lidstaat subsidie verstrekt voor het treffen van compenserende 
maatregelen kan dit in voorkomend geval als ongeoorloofde staatsteun als bedoeld in artikelen 107 t/m 109 van 
het Verdrag betreffende de werking van de EU worden aangemerkt. Zie Europese Commissie 2000, p. 22. 
116 Europese Commissie 2007, p. 22. 
117 Formeel: Besluit algemene regels voor inrichtingen milieubeheer (Barim), Stb. 2006, 606. 
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eventueel een omgevingsvergunning voor milieugerelateerde activiteiten op grond van de 
Wabo nodig.118 Een bepaalde activiteit is een inrichting als voldaan is aan twee 
voorwaarden. Ten eerste is de activiteit een door de mens bedrijfsmatig of in een omvang 
alsof zij bedrijfsmatig was ondernomen bedrijvigheid, die binnen een zekere begrenzing 
pleegt te worden verricht (artikel 1.1 lid 3 Wm). Ten tweede moet op de activiteit een 
categorie uit bijlage I van het Besluit omgevingsrecht (Bor) van toepassing zijn (artikel 1.1 lid 
4 Wm). De (reguliere) omgevingsvergunning voor milieu op grond van artikel 2.1 lid 1 onder 
e Wabo geldt niet voor alle activiteiten die onder het inrichtingenbegrip in de zin van de Wet 
milieubeheer vallen.119 Alleen inrichtingen die een GPBV-installatie zijn en/of zijn 
aangewezen in bijlage I, onderdeel B en C, van het Bor, zijn vergunningplichtig.120 
Windparken vallen daar ingevolge artikel 2.1 lid 2 en bijlage I, onderdeel C, categorie 20 Bor 
onder.  
 
Maar zoals in paragraaf 2.4 van deze scriptie al is opgemerkt, is de Wabo niet van 
toepassing in de EEZ. Met de inwerkingtreding van de Wet windenergie op zee is eveneens 
de vergunningplicht van de Wabo voor windparken in de territoriale zee komen te vervallen. 
Voor een windpark op zee hoeft in geen geval dus een Wabo-vergunning voor een inrichting 
of een andere activiteit te worden aangevraagd.121 Dat de vergunningplicht op grond van de 
Wabo voor een windpark op zee niet van toepassing is, terwijl de bepalingen over de 
milieueffectrapportage dat wel zijn, betekent dat de voorschriften betreffende de 
milieueffectrapportage uit hoofdstuk 7 Wm zijn gekoppeld aan een (toestemmings)besluit op 
grond van een andere wet. Zoals uitgebreid wordt beschreven in hoofdstuk 4 en 5 van deze 
scriptie, was dat in de EEZ tot voor kort de vergunningplicht op grond van de Waterwet, en is 
dat thans voor de gehele Nederlandse Noordzee het kavelbesluit op grond van de Wet 
windenergie op zee.122 
 
3.3.2 Onderzoeksplicht milieueffecten bij vergunningverlening en planvaststelling 
 
Voordat het bevoegd gezag besluit over het verlenen van toestemming voor bepaalde 
aangewezen activiteiten moet een project- of plan-milieueffectrapportage worden opgesteld. 
Een milieueffectrapport (MER) is een openbaar document waarin de voorgenomen activiteit, 
de gevolgen daarvan voor het milieu en de te verwachten gevolgen van de redelijkerwijs in 
beschouwing te nemen alternatieven in hun onderlinge samenhang worden geanalyseerd.123  
                                                      
118 Artikel 2.1 lid 1 onder e Wabo. In sommige gevallen volstaat een omgevingsvergunning beperkte milieutoets 
(OBM). Of voor een activiteit een OBM-vergunningplicht geldt, volgt uit artikel 2.1 lid 1 onder i Wabo en artikel 
2.2a Bor. 
119 De Wet milieubeheer bevat zelf niet (meer) het toestemmingskader, nu de toestemming voor de activiteit 
inrichting is opgegaan in omgevingsvergunning op grond van de Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Wabo). 
120 GPBV-installaties zijn de grote en meest milieuvervuilende typen inrichtingen, die onder de Richtlijn Industriële 
Emissies (2010/75/EU) vallen.  
121 Wel van toepassing in de EEZ zijn behalve het eerdergenoemde hoofdstuk 7 (de voorschriften voor de 
milieueffectrapportage), hoofdstuk 12, titel 3 (de voorschriften omtrent rapportage door bepaalde inrichtingen) en 
hoofdstuk 16, titel 2 (de voorschriften omtrent inrichtingen die broeikasgassen uitstoten).  Daarnaast voorzien de 
hoofdstukken 8 (Inrichtingen) en 9 (Stoffen en produkten) in de mogelijkheid om de daarin gestelde regels mede 
van toepassing te laten zijn in de EEZ. 
122 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 11. 
123 Uiteraard gebeurt dit na grondig onderzoek. Kamerstukken II 1981/82, 16814, 5, p. 7. 
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Met het beschikbaar komen van deze informatie moet gewaarborgd worden dat het ‘zachte’ 
milieubelang in de besluitvorming over milieugevoelige activiteiten niet ondergesneeuwd 
raakt ten opzichte van ‘hardere’ belangen, zoals economische of beleidsmatige belangen. 
Daartoe dient het bevoegd gezag in het besluit gemotiveerd aan te geven op welke wijze in 
de besluitvorming rekening is gehouden met de informatie uit het project-MER en met de 
schriftelijke en mondelinge zienswijzen daarop. Voorts moet ingevolge artikel 7.37 Wm in het 
besluit expliciet aandacht worden geschonken aan hetgeen is overwogen ten aanzien van de 
in het project-MER beschreven alternatieven. Er bestaat geen verplichting voor de 
initiatiefnemer en het bevoegd gezag om voor een (relatief) milieuvriendelijk alternatief te 
kiezen.124 Zij kunnen, mits deugdelijk gemotiveerd, kiezen voor het aanvankelijk voorgestane 
alternatief, ook al blijkt uit het project-MER dat dit niet het meest milieuvriendelijke is.  
 
Uit de Wet milieubeheer en het Besluit m.e.r. volgt of voor een activiteit een MER moet 
worden opgesteld. De oprichting, wijziging of uitbreiding van een windpark is een activiteit 
waarvoor moet worden beoordeeld of belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu 
optreden, zo blijkt uit de vermelding in onderdeel D van de bijlage bij het Besluit m.e.r.. Van 
een windpark is sprake bij de aanwezigheid van ten minste drie turbines.125 De bouw van één 
of twee windturbines valt dus niet onder de MER-regelgeving. Voorts bepaalt categorie 
D22.2 van de bijlage bij het Besluit m.e.r. dat de MER-beoordelingsplicht alleen van 
toepassing is als een windpark een vermogen van 15 MW of meer heeft, of bestaat uit ten 
minste tien windturbines. Aangezien voor een rendabel offshore windpark enige schaal in het 
aantal turbines en opwekkingsvermogen een vereiste is, valt in de praktijk elk windpark op 
zee onder de MER-beoordelingsplicht. Als uit de MER-beoordeling blijkt dat het windpark 
belangrijke nadelige gevolgen voor het milieu kan hebben, dan moet ingevolge artikel 7.18 
onder a en artikel 7.17 lid 1 Wm een (volledig) MER worden opgesteld. Zo niet, dan volstaat 
de MER-beoordeling, die vervolgens onderdeel uitmaakt van de verdere besluitvorming.  
 
Het opstellen van een plan-MER voor een plan dat kaderstellend is voor besluiten tot 
oprichting van een windpark, zoals de Structuurvisie Windenergie op zee, is verplicht.126 
Weliswaar staat de oprichting van een windpark genoemd in de lijst voor MER-
beoordelingsplichtige activiteiten, maar een plan dat kaderstellend is voor dergelijke 
activiteiten is altijd MER-plichtig.127 Bovendien is een plan waarvoor een passende 
beoordeling moet worden gemaakt, wat vaak voorkomt als het plan voorziet in de 
ontwikkeling van windparken, altijd MER-plichtig op grond van artikel 7.2a lid 1 Wm.  
 
Voor de gevallen waarin een besluit wordt genomen op verzoek van degene die de 
voorgestelde activiteit onderneemt, maakt deze het milieueffectrapport (artikel 7.22 lid 1 
Wm). In andere gevallen (artikel 7.22 lid 2 Wm) of in het geval van een plan (artikel 7.7 Wm) 
is het bevoegd gezag verantwoordelijk voor het MER. Wanneer het MER-plichtige besluit 
                                                      
124  ABRvS 23 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0315; ABRvS 20 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ1907; 
ABRvS 27 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ2640. 
125 Zie de begripsbepaling van een windturbinepark in onderdeel A van de bijlage bij het Besluit m.e.r.. 
126 Kamerstukken II 2014/15, 33561, 11. 
127 Ingevolge artikel 7.2 lid 2 in samenhang met artikel 2 lid 3 van het Besluit m.e.r. moet, ter zake van de 
activiteiten als bedoeld in artikel 7.2 lid 1 onder a en b van de Wet milieubeheer, een MER voor plannen worden 
gemaakt voor de categorieën van plannen die zijn omschreven in kolom 3 van onderdeel C, onderscheidenlijk 
onderdeel D van de bijlage bij het Besluit m.e.r., voor zover die plannen een kader vormen voor een besluit als 
omschreven in artikel 2 lid 4, van het Besluit m.e.r. en voor zover die plannen niet zijn aangewezen als 
categorieën van besluiten als bedoeld in dat lid. Zie ABRvS 19 december 2013, ECLI:NL:RVS:2013:2673.  
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een besluit op aanvraag betreft wordt de aanvraag op grond van artikel 7.28 Wm niet in 
behandeling genomen als daarbij geen project-MER wordt overgelegd, tenzij van de plicht tot 
het opstellen van een MER op grond van artikel 7.21 ontheffing is verleend (artikel 7.28 lid 1 
onder a Wm).128 De aanvraag mag evenmin in behandeling worden genomen indien het 
project-MER niet voldoet aan de in artikel 7.23 Wm gestelde eisen of als het rapport 
onjuistheden bevat. Artikel 7.28 Wm laat geen discretionaire ruimte aan het bevoegd gezag 
om van deze bepalingen af te wijken.129 Een plan mag op grond van artikel 7.13 onder a Wm 
pas worden vastgesteld nadat de plan-MER-procedure geheel is afgerond. Voorts moet het 
bevoegd gezag voorkomen dat het planvaststellingsbesluit mede is gebaseerd op een plan-
MER dat ten gevolge van een wijziging in de feitelijke omstandigheden als verouderd moet 
worden beschouwd, zo volgt uit artikel 7.13 onder b Wm.  
 
Inhoud van het milieueffectrapport 
 
Voor de milieueffectrapportage gelden vaste, in de wet gecodificeerde inhoudseisen. Voor 
een MER voor een plan gelden grotendeels dezelfde inhoudseisen als voor een MER voor 
een project, welke zijn opgesomd in respectievelijk artikel 7.7 en artikel 7.23 Wm. Een MER 
dient ingevolge artikelen 7.7 lid 1 onder a en 7.23 lid 1 onder a Wm een beschrijving van de 
doelstelling van de voorgenomen activiteit te bevatten. De beschrijving van hetgeen met de 
voorgenomen activiteit wordt beoogd is van groot belang omdat deze richtinggevend en 
afbakenend is voor de in het MER in ogenschouw te nemen alternatieven.130  
 
De voorgenomen activiteit en de redelijkerwijs in beschouwing te nemen alternatieven 
moeten ingevolge de artikelen 7.7 lid 1 onder b en 7.23 lid 1 onder b Wm in het MER 
duidelijk worden beschreven.131 Zoals uit het hierboven gestelde al voortvloeit, verschillen de 
redelijkerwijs in beschouwing te nemen (typen van) alternatieven van geval tot geval.132 Er is 
immers slechts sprake van een redelijkerwijs in ogenschouw te nemen alternatief als deze in 
lijn is met de doelstelling van de initiatiefnemer.133 Blijkens artikel 7.23 lid 1 onder b gaat het 
in het geval van een project-MER in ieder geval om alternatieve wijzen van uitvoering van de 
activiteit. Volgens de uitleg van de Europese Commissie moet bij het bepalen van redelijke 
alternatieven in het geval van een plan-MER behalve naar de doelstelling worden gekeken 
                                                      
128 Een aanvraag om een MER-beoordelingsplichtig besluit dient eveneens buiten behandeling te worden gelaten 
als daarbij geen milieueffectrapportage dan wel een afschrift is gevoegd van het MER-beoordelingsbesluit 
inhoudende dat geen project-MER behoeft te worden gemaakt (artikel 7.17 lid 1 Wm). 
129 ABRvS 9 juli 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AH9498. 
130 ABRvS 13 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO0229. 
131 Op grond van artikel 1.11 lid 1 Crisis- en herstelwet kan de alternatievenbeschrijving in een project-MER voor 
aangewezen projecten, in afwijking van artikel 7.23 Wm, achterwege blijven.  
132 Zo hoeven bijvoorbeeld enkel alternatieven die (voldoende) onderscheidend zijn qua milieugevolgen in het 
MER opgenomen te worden. Zie ABRvS 21 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ4039; ABRvS 28 mei 2008, 
ECLI:NL:RVS:2008:BD2641. Overigens is ook de alternatievenselectie- en beschouwing afbakenend voor het 
uiteindelijke besluit. Wat niet in het MER is onderzocht, kan ook niet in het plan of besluit worden opgenomen. 
133 Kamerstukken II 1980/81, 16814, 3, p. 37. Dit brengt overigens het praktijkrisico met zich mee dat de 
doelstelling met opzet beperkt wordt geformuleerd om op die wijze het beschrijven van niet gewenste 
alternatieven in een MER te ontlopen. Wanneer milieuargumenten geen of nauwelijks een rol hebben gespeeld in 
de vraag welke alternatieven in beschouwing moeten worden genomen, kan dit uiteraard in strijd zijn met het 
zorgvuldigheidsbeginsel, wat niet zelden een grond voor vernietiging van het besluit is wanneer mede op basis 
van het (gebrekkige) MER toch een plan is vastgesteld of toestemming voor een project is verleend. Zie 
bijvoorbeeld ABRvS 23 april 2003, ECLI:NL:RVS:2003:AF7627. 
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naar de geografische reikwijdte van het plan.134 Dit brengt met zich mee dat de 
alternatievenbeschouwing in een MER voor een (kaderstellend) plan sterk is gericht op 
locatiealternatieven, terwijl in een MER voor een project het accent op 
inrichtingsalternatieven van een geselecteerde locatie ligt. 
 
Hoewel voor een plan-MER dus het uitgangspunt geldt dat (ook) locatiealternatieven worden 
beschouwd, impliceert de uitleg van de Europese Commissie dat een locatievergelijking 
achterwege kan blijven indien een plan slechts een beperkte doelstelling en/of geografische 
reikwijdte heeft.135 In een zaak over een rijksinpassingsplan dat de plaatsing van 
windturbines langs de dijken van de Noordoostpolder mogelijk maakte, oordeelde de ABRvS 
dat indien ‘trechtering’ van locatiealternatieven in (plan-MER’en bij) eerdere kaderstellende 
plannen - in casu de Nota Ruimte en het nationaal waterplan - al heeft plaatsgevonden, het 
beschouwen van slechts één (resterend) locatiealternatief in het MER voor het 
inpassingsplan in overeenstemming kan zijn met de SMB-richtlijn en de Wet milieubeheer.136  
 
Mede gelet op het bovenstaande, bevat het project-MER ingevolge artikel 7.23 lid 1 onder c 
Wm een overzicht van andere overheidsbeslissingen die op de activiteit betrekking hebben. 
Met dit overzicht van (zowel reeds genomen als nog te nemen) beslissingen wordt immers 
duidelijk welke zaken een beperkende werking kunnen hebben op de alternatievenselectie. 
Voor plan-MER’en gaat het blijkens artikel 7.7 lid 1 onder c Wm dan om de eerder 
vastgestelde plannen in plaats van de eerder genomen besluiten en overheidsbeslissingen. 
Daarnaast is in artikel 7.7 lid 3 onder a Wm vastgelegd dat de inhoud van een plan-MER 
geheel mag worden afgestemd op de fase van het besluitvormingsproces waarin het plan 
zich bevindt. Artikel 7.7 lid 3 onder b Wm maakt het bovendien mogelijk bij het opstellen van 
een plan-MER gebruik te maken van (nog actuele) informatie uit een eerder plan-MER. Ten 
aanzien van dezelfde activiteit moeten immers in voorkomend geval meerdere plan-MER’en 
worden opgesteld.  
 
Blijkens de artikelen 7.7 lid 1 onder d en 7.23 lid 1 onder d Wm dienen een beschrijving van 
de bestaande toestand van het milieu en een beschrijving van de autonome ontwikkelingen 
(samen: autonome situatie) deel uit te maken van het MER. De beschrijving van de 
autonome situatie geldt als referentiesituatie voor de beschrijving van de te verwachten 
milieugevolgen van een activiteit en de alternatieven daarvoor. Wanneer het door de 
initiatiefnemer beoogde doel ook kan worden bereikt zonder uitvoering van de voorgenomen 
activiteit (of een geopperd alternatief daarvoor) geldt de beschrijving van de autonome 
ontwikkeling van het milieu als nulalternatief. Dat moet dan als volwaardig alternatief in het 
MER worden uitgewerkt.137  
                                                      
134 Daarbij geldt volgens de Europese Commissie wel de voorwaarde dat de gekozen alternatieven realistisch 
zijn. Zie Europese Commissie, 2004, p. 29. 
135 Zoals bij het MER voor een omgevingsvergunning voor enkel de activiteit oprichten van een Wm-inrichting of 
voor een zogeheten ‘postzegelbestemmingsplan’, zo blijkt uit ABRvS 23 april 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD0315; 
ABRvS 27 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ7482; ABRvS 1 mei 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9083, M en R 
2013/97 m.nt. M.A.A. Soppe en J. Gundelach. In hun annotatie bij de laatste uitspraak merken Soppe en 
Gundelach op dat de toetsing van de ABRvS met betrekking tot het alternatievenonderzoek in het plan-MER wel 
wat indringender zou mogen. “Het nuttig effect van (artikel 5 lid 1 van) de SMB-richtlijn wordt ondergraven als 
door het werken met een postzegelbestemmingsplan en het formuleren van een restrictieve doelstelling steeds 
kan worden voorkomen dat locatiealternatieven aan de orde komen.” 
136 ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215, JM 2012/53, m.nt. J.M.I.J. Zijlmans en S.M. van Velsen.  
137 Kamerstukken II 1980/81, 16 814, 3, p. 38. 
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De beschrijving van de mogelijke gevolgen voor het milieu hoeft op grond van de artikelen 
7.7 lid 1 onder e en 7.23 lid 1 onder e Wm alleen milieufactoren te omvatten die 
daadwerkelijk door de activiteit of een alternatief daarvoor kunnen worden beïnvloed. Ook 
een duiding en motivering van de gebruikte onderzoeksmethoden en -technieken is vereist. 
De onderzochte scenario’s dienen uiteraard onderling te worden vergeleken, zo volgt uit de 
artikelen 7.7 lid 1 onder f en 7.23 lid 1 onder f Wm. De vergelijking op mogelijke 
milieugevolgen van de autonome situatie, de voorgenomen activiteit en de in het MER 
beschreven alternatieven, heeft tot doel om de initiatiefnemer en het bevoegd gezag inzicht 
te bieden in hoeverre de verschillende opties het milieu belasten.  
 
De mogelijkerwijs te treffen compenserende en mitigerende maatregelen dienen ingevolge 
de artikelen 7.7 lid 1 onder g en 7.23 lid 1 onder g Wm deel uit te maken van het MER. 
Verder bevat het rapport een overzicht van kennisleemten, zo schrijven de artikelen 7.7 lid 1 
onder h en 7.23 lid 1 onder h Wm voor. Dit overzicht moet inzicht verschaffen in zowel de 
ontbrekende feitelijke gegevens over de toestand van het milieu als de onvolkomenheden en 
onzekerheden in de gebruikte berekeningsmethoden en -technieken. Voor de leesbaarheid 
bevat het MER bovendien een in eenvoudig Nederlands taalgebruik weergeven 
samenvatting (artikelen 7.7 lid 1 onder i en 7.23 lid 1 onder i Wm).  
 
3.4 Overeenkomsten en verschillen onderzoeksinstrumenten  
 
De onderzoeksverplichtingen uit de Natuurbeschermingswet 1998 en de Wet milieubeheer 
overlappen elkaar deels. Als voor een project zowel een MER als een passende beoordeling 
moet worden gemaakt, mogen deze dan ook op grond van artikel 19f lid 2 Nbw 1998 worden 
gecombineerd in één document. Betreft het een plan waarvoor beide plichten gelden, dan 
moeten deze blijkens artikel 19j lid 4 Nbw 1998 zelfs verplicht worden gecombineerd in het 
plan-MER. Het MER en de passende beoordeling zijn zelf geen besluiten over voorgenomen 
activiteiten maar vormen hulpmiddelen om een zorgvuldig afgewogen besluit daarover te 
kunnen nemen.138 Tegen een MER of passende beoordeling staat daarom ook geen 
afzonderlijke rechtsbescherming open. Wel kan in een procedure tegen het besluit of plan 
(ook) het onderliggend onderzoek aan de orde worden gesteld. 
 
Dit neemt niet weg dat er ook belangrijke verschillen zijn. In een passende beoordeling 
worden, op basis van de beste wetenschappelijke kennis ter zake, alle aspecten van het plan 
of het project geïnventariseerd die op zichzelf of in combinatie met andere plannen of 
projecten de instandhoudingsdoelstellingen van een nabijgelegen Natura 2000-gebied in 
gevaar kunnen brengen. Een MER richt zich niet uitsluitend op natuuraspecten, maar op het 
milieu in de meest brede zin van het woord. Ten aanzien van de inhoud van het onderzoek 
geldt voor een passende beoordeling dat voor elke kwalificerende soort en habitattype 
afzonderlijk onderzoek wordt gedaan, met ook deelconclusies betreffende de mogelijke 
gevolgen. In een MER is een globale en allesomvattende beoordeling van de gevolgen 
toegestaan. Er mag een totaaloordeel worden gegeven over de gevolgen voor 
natuurwaarden.  
 
Wat betreft de status van de gegevens en inzichten die een onderzoek oplevert, vormen de 
(positieve) onderzoeksresultaten in het geval van een passende beoordeling een 
                                                      
138 ABRvS 27 april 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ2688. 
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voorwaarde voor het toestemmingsbesluit. Als een significante aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van een Natura 2000-gebied dreigt, mag voor een project immers in beginsel 
geen toestemming worden verleend. In een MER dient de informatie daarentegen om een 
evenwichtige besluitvorming mogelijk te maken. Er mag nog een afweging plaatsvinden 
tussen de mogelijke gevolgen voor het milieu en andere relevante belangen. De resultaten 
worden vervolgens gebruikt ter onderbouwing van het toestemmingsbesluit, of er wordt juist 
goed gemotiveerd waarom andere belangen prevaleren in het nemen van het 
toestemmingsbesluit. 
 
Met betrekking tot het alternatievenonderzoek is er nog een belangrijk verschil. In het kader 
van de ADC-toets (uitgebreide habitattoets) van de Natuurbeschermingswet 1998 dient dit 
onderzoek zo breed mogelijk te worden vormgegeven. Het bevoegd gezag moet niet alleen 
alternatieve locaties maar ook alternatieve oplossingen voor de projectdoelstelling 
onderzoeken. Het gaat er om óf er een alternatief is, niet of het, alle betrokken belangen 
afwegend, de meest milieuvriendelijke optie is. Voor een project met niet uit te sluiten 
significante gevolgen voor een of meerdere Natura 2000-gebieden mag immers alleen 
toestemming worden verleend bij afwezigheid van alternatieve oplossingen en wanneer aan 
de twee andere cumulatieve voorwaarden is voldaan. Als daarentegen in het MER-
alternatievenonderzoek meer milieuvriendelijke alternatieven worden gevonden, sluit dat 
toestemmingsverlening voor het aangevraagde alternatief niet uit.139 
 
3.5 Conclusie 
 
De Vogel- en Habitatrichtlijnen die in Nederland ten aanzien van de gebiedsbescherming zijn 
geïmplementeerd in de Natuurbeschermingswet 1998, vormen het wettelijk kader voor de 
aanwijzing en bescherming van Natura 2000-gebieden. De SMB- en MER-richtlijnen, die in 
Nederland zijn geïmplementeerd in de Wet milieubeheer, bieden instrumenten om het milieu 
in de brede zin van het woord te beschermen. Belangrijk zijn de vergunningplichten voor 
(mogelijk) schadelijke activiteiten, evenals de onderzoeksinstrumenten die beide wetten 
voorschrijven om relevante informatie over mogelijke natuur- en milieueffecten te verkrijgen 
ten behoeve van de besluitvorming over die activiteiten.  
 
De voor windparken relevante vergunningplichten zijn geregeld in artikel 19d Nbw 1998 
aangaande de mogelijke (significante) effecten op Natura 2000-gebieden, en in artikel 2.1 lid 
1 onder e Wabo in samenhang met bijlage I van het Besluit omgevingsrecht wat betreft het 
oprichten, veranderen en in werking hebben van milieurelevante installaties (‘inrichtingen’). 
Zoals in paragraaf 2.4 van deze scriptie al is gesteld, was de Natuurbeschermingswet 1998 
tot 1 januari 2014 niet van toepassing in de EEZ en heeft de Wabo er überhaupt geen 
werking. De onderzoeksplichten die op grond van de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de SMB- 
en MER-richtlijnen zijn voorgeschreven kunnen voor activiteiten in de EEZ dan ook zijn 
gekoppeld aan een toestemmingsbesluit op grond van een andere wet. 
 
De habitattoets (bestaande uit de voortoets en de passende beoordeling), de uitgebreide 
habitattoets (waarvan ook de ADC-toets deel uitmaakt) en de milieueffectrapportage kennen 
belangrijke verschillen die verband houden met het beschermingsbereik van de wettelijke 
kaders waarop ze gegrond zijn, en de gevolgen die aan de onderzoeksconclusies dienen te 
                                                      
139 Er geldt uiteraard wel een motiveringsplicht. 
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worden verbonden. De habitattoets en de milieueffectrapportage hebben echter ook een 
belangrijke overeenkomst: beide instrumenten worden in zowel de planfase(n) als in de 
finale besluitvormingsfase ingezet.  
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
4. Wet en beleid Ronde 2-windparken 
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4.1 Inleiding 
 
Het energiebedrijf Eneco heeft in september 2015 het windpark Luchterduinen (129 MW) in 
gebruik genomen. Tussen de vergunningaanvraag en de opening van het park, dat op 23 
kilometer uit de kust bij Noordwijk ligt, zat een periode van ruim zeven jaar. Luchterduinen is 
een van de drie zogenoemde Ronde 2-windparken, waar verder de in aanbouw zijnde 
Gemini-windparken (Buitengaats en ZeeEnergie, samen 600 MW) toe behoren.140 In Ronde 
2 konden private partijen op grote delen van de Noordzee zelf een locatie kiezen voor een 
windpark, en daarvoor een vergunning aanvragen.141  
 
Dit hoofdstuk biedt een uiteenzetting van het juridisch en beleidsmatig regime voor de 
ontwikkeling van windparken op zee en de subsidieverlening daarvoor in Ronde 2. De Nota 
Ruimte bevatte de belangrijkste beleidsmatige uitgangspunten.142 Aangaande 
vergunningverlening en ruimtelijke regelgeving bestond dit kader uit de Wet beheer 
rijkswaterstaatswerken (die later is opgegaan in de Waterwet en het Waterbesluit), de 
eerdergenoemde Wbr-beleidsregels, en de beleidsregeling IBN 2015.143 Subsidies werden 
verleend op basis van het Besluit stimulering duurzame energie (Besluit SDE). 
 
Paragraaf 4.2 analyseert de Nota Ruimte voor wat betreft de daarin gestelde opgaven voor 
windenergie op zee en enkele richtinggevende principes. Paragraaf 4.3 gaat in op de wet- en 
regelgeving, in het bijzonder de bepalingen over vergunningverlening die versnipperd waren 
neergelegd in een wet, beleidsregels en een algemene maatregel van bestuur. In paragraaf 
4.4 wordt ingegaan op de vraag in hoeverre en hoe de in hoofdstuk 3 beschreven wettelijke 
verplichtingen uit de SMB- en MER-richtlijnen en de Vogel- en Habitatrichtlijnen waren 
verankerd in het beleidsmatig en juridisch kader voor windparken op zee in ronde 2.144 
 
4.2 Kaderstelling voor Ronde 2-windparken op zee 
 
De hoofdlijnen van het beleid voor Ronde 2-windparken zijn te vinden in de Nota Ruimte uit 
2004.145 Die landelijke nota op grond van de (vervallen) Wet op de Ruimtelijke Ordening 
(WRO) bevatte een hoofdstuk over de Noordzee, en als onderdeel daarvan een paragraaf 
gewijd aan de ontwikkeling van windparken op zee. Ten aanzien van de EEZ bepaalde de 
Nota Ruimte dat het realiseren van windparken tot een totaal vermogen van 6.000 MW 
geschiedde om ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’. De Nota Ruimte verbond 
aan die doelstelling echter geen concrete locaties voor windparken, maar wees slechts 
uitsluitingsgebieden aan waar windturbines zeker niet mochten worden gerealiseerd. Dit 
betrof grote delen van de Nederlandse territoriale zee, en gebieden in de EEZ met 
                                                      
140 Deze parken verrijzen ten noorden van de Waddeneilanden. Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 6. 
141 In ronde I bevond de ontwikkeling van windparken op zee zich nog in een zeer experimentele fase. De ronde 
leidde tot twee parken: Prinses Amalia en OWEZ. Ronde I blijft in deze scriptie verder onbesproken. 
142 Hoewel in de Nota Ruimte het nationale ruimtelijk beleid tot 2020 is vastgelegd, is dat beleid wat betreft de 
Noordzee in diverse documenten geactualiseerd.  
143 Met de Wbr-beleidsregels wordt in dit hoofdstuk net als in voorgaande hoofdstukken gedoeld op de 
Beleidsregels inzake de toepassing van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken op installaties in de exclusieve 
economische zone. Stcrt. 2004, 252. 
144 Bij de verkenning van de relevante jurisprudentie en wet- en regelgeving voor dit hoofdstuk is gebruik gemaakt 
van onder andere Aerts 2010; Aerts 2012; Dotinga e.a. 2011; Dotinga & Trouwborst 2008; Van der Feltz & Van 
Harten 2013; De Gier e.a. 2011; De Graaf & Lubach 2008; Roggenkamp & Müller 2013. 
145 Zie Kamerstukken II 2004/05, 29435, 154. Hierna: Nota Ruimte. 
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bestemmingen als scheepvaartroute, aanloop- en ankergebied, defensiegebied en 
(beoogde) locatie voor de zandwinning en (andere) economische activiteiten.146  
 
Voor de gebiedsbescherming bevatte de Nota Ruimte enkele relevante, maar onheldere 
passages. De nota bepaalde, zonder verdere toelichting, dat voor de aangewezen Natura 
2000-gebieden in de territoriale zee (destijds alleen de Voordelta en de kustzone ten 
noorden van Petten) het Europeesrechtelijke afwegingskader van de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen van toepassing was. Daarnaast bestempelde de Nota Ruimte enkele 
gebieden, te weten het Friese Front, de Klaverbank, de Doggersbank en de Centrale 
Oestergronden, als ‘gebieden met bijzondere ecologische waarden’. In deze laatstgenoemde 
gebieden met bijzondere ecologische waarden waren windparken bij ontstentenis van ‘reële 
alternatieven’ niet toegestaan.147  
 
4.3 Vergunning- en subsidieverlening in Ronde 2 
 
Tot de inwerkingtreding van de Wet windenergie op zee vormden de Waterwet en het 
Waterbesluit het wettelijk kader voor de regulering van windparken op zee, waaronder 
ingevolge artikel 1.4 Waterwet ook de EEZ wordt verstaan. De Waterwet en het Waterbesluit 
blijven voor veel andere activiteiten op zee (voorlopig) nog van kracht.148 In de Waterwet en 
het Waterbesluit is een aantal wetten samengevoegd, waaronder een deel van de Wet 
beheer rijkswaterstaatswerken, waarin de vergunningplicht voor installaties zoals 
windturbines was opgenomen.  
 
In de praktijk heeft de Waterwet voor de ontwikkeling van windparken op zee weinig 
betekenis gehad. De Waterwet bracht geen verandering met zich mee ten aanzien van de 
inhoudelijke benadering van vergunningverlening voor windparken. Ten tijde van de 
inwerkingtreding van de Waterwet, in december 2009, was bovendien een moratorium van 
kracht op nieuw vergunningaanvragen.149 De Gemini-windparken en windpark Luchterduinen 
zijn in eerste instantie vergund op grond van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken. De 
latere wijzigingen van die vergunningen kwamen tot stand op grond van het overgangsrecht 
van de Waterwet.150 Om die reden wordt in dit hoofdstuk eveneens verwezen naar relevante 
bepalingen uit de Wet beheer rijkswaterstaatswerken.   
 
Voor windparken op zee was tot de inwerkingtreding van de Wet windenergie op zee op 
grond van artikel 6.5 onder c Waterwet en artikel 6.13 lid 1 onder c Waterbesluit een 
watervergunning vereist.151  Volgens die bepalingen is het verboden om zonder vergunning 
van de Minister van Infrastructuur en Milieu gebruik te maken van de Noordzee door daarin 
                                                      
146 Nota Ruimte, p. 167. 
147 Nota Ruimte, p. 165. 
148 Alvorens met de Wet windenergie op zee een bijzondere wet werd geschapen voor windparken, waren 
scheepvaart en mijnbouw al uitgezonderd van het bereik van de Waterwet. Hoewel de Waterwet en de daarbij 
geldende beleidsregelingen relevant blijven voor sommige activiteiten, zal in dit hoofdstuk veelal de verleden tijd 
worden gebruikt omdat het specifiek om windparken gaat.  
149 Het moratorium werd ingesteld omdat de tot 2011 beoogde committering van 450 MW ruimschoots was 
overschreden en vanwege het voornemen om met een nieuw uitgiftestelsel en nieuwe groeimogelijkheden te 
gaan werken. Stcrt. 2008, 67, p. 23. 
150 Artikel 2.23 lid 1 Invoeringswet Waterwet stelt een krachtens de Wbr verleende vergunning gelijk met een 
vergunning op grond van de Waterwet. 
151 De Nota Ruimte vormde echter een belemmering voor plannen betreffende windparken in de 12-mijlszone. 
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installaties of kabels en leidingen te plaatsen of te laten staan. Het toetsingskader van de 
Waterwet is, evenals voorheen in de Wet beheer rijkswaterstaatswerken, gericht op 
waterstaatkundige doelstellingen als bedoeld in artikel 2.1 Waterwet. Het gaat daarbij onder 
meer om de vervulling van maatschappelijke functies door watersystemen en om de 
bescherming van de chemische en ecologische kwaliteit van het water. Het gebruik van de 
term maatschappelijke functies zorgt ervoor dat de waterstaatkundige doelstellingen heel erg 
ruim zijn. Onder maatschappelijke functies worden blijkens de memorie van toelichting niet 
alleen waterwinning, scheepvaart en recreatie verstaan, maar ook (andere) economische 
functies.152 Ingevolge artikel 6.21 Waterwet is onverenigbaarheid met de in artikel 2.1 
Waterwet genoemde waterstaatkundige doelstellingen een dwingende weigeringsgrond voor 
een vergunning voor een activiteit (zoals - voorheen - de oprichting en exploitatie van een 
windpark) in een waterstaatswerk (zoals de EEZ).153  
 
Andere belangen dan die van waterstaatkundige aard kunnen in de besluitvorming over 
vergunningverlening voor activiteiten in de EEZ worden meegewogen op grond van artikel 
6.11 lid 1 Waterwet (oud: artikel 3 lid 2 Wbr). Een watervergunning voor een windpark in de 
EEZ kon daarom tevens worden geweigerd ter bescherming van andere belangen dan 
waarin artikel 2.1 Waterwet voorziet, voor zover daarin niet bij of krachtens een andere wet 
was voorzien.154 De Waterwet bood daarmee dus een mogelijkheid om windparken te 
toetsen aan (Europeesrechtelijke) verplichtingen die in omgevingsrechtelijke wetten zijn 
opgenomen die in de EEZ (nog) niet van toepassing waren. In de Wbr-beleidsregels was 
deze ‘verruiming’ van het toetsingskader nader uitgewerkt. Ingevolge artikel 5 van de Wbr-
beleidsregels moest het bevoegd gezag in de besluitvorming over windparken in de EEZ 
rekening houden met een veilig en doelmatig gebruik van de Noordzee, de Nota Ruimte, en 
de beleidsvoornemens die zijn opgenomen in plannen van enkele andere wetten.155 Blijkens 
de (oorspronkelijke) toelichting op de Wbr-beleidsregels behoorden de Wet op de Ruimtelijke 
Ordening, de Natuurbeschermingswet 1998, de Flora- en faunawet en de Wet milieubeheer 
tot die andere wetten.156 
 
Aan een vergunning voor een windpark op zee konden op grond van artikel 6.20 Waterwet 
voorschriften en beperkingen worden verbonden. Voor de inwerkingtreding van de Waterwet 
bood artikel 2 Wbr vergelijkbare mogelijkheden. Ingevolge artikel 7 van de Wbr-beleidsregels 
was het opnemen van voorschriften verplicht indien een windpark nadelige gevolgen voor de 
natuur en het milieu kon veroorzaken. Uit de toelichting bij de Wbr-beleidsregels blijkt dat 
met de bepaling invulling werd gegeven aan het ALARA-beginsel. Dit beginsel uit het 
milieurecht strekt ertoe voorschriften te stellen die de grootst mogelijke bescherming bieden 
                                                      
152 Kamerstukken II 2006/07, 30818, 3, p.14 en p.36. Andere maatschappelijke en economische functies die door 
De Gier et al. (2011) worden genoemd zijn visserij, de winning van delfstoffen en defensiedoeleinden. 
153 Hoewel een aangevraagd activiteit niet noodzakelijkerwijs hoeft bij te dragen aan het realiseren van 
waterstaatkundige doelstellingen (zie in dit verband ABRvS 18 maart 2015, ECLI:NL:RVS:2015:875), volgt uit de 
dwingende redactie van artikel 6.21 Waterwet dat onder het regime van de Waterwet een vergunning voor een 
windpark moest worden geweigerd als bijvoorbeeld de uitoefening van bestaande maatschappelijke functies 
(bijvoorbeeld als viswater) daardoor werd belemmerd.  
154 Kamerstukken II 2006/07, 30818, 3, p. 121.   
155 Anders dan artikel 6.11 lid 1 Waterwet bevat artikel 5 van de Wbr-beleidsregels een dwingende redactie. 
156 Stcrt. 2004, 252, p. 19 (toelichting). 
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tegen schadelijke gevolgen voor het milieu, tenzij dat redelijkerwijs niet kan worden 
gevergd.157  
 
Het bevoegd gezag kon de voorschriften voor een watervergunning ten behoeve van een 
windpark op grond van artikel 6.22 Waterwet ambtshalve aanvullen of wijzigen (voorheen: 
artikel 3 Wbr).158 Ook kon de vergunning op grond van die bepaling worden ingetrokken 
indien er binnen drie jaar geen gebruik van was gemaakt. Ingevolge artikel 6.22 lid 3 
Waterwet was het bevoegd gezag in een aantal situaties verplicht de vergunning geheel of 
gedeeltelijk in te trekken. Dit was bijvoorbeeld het geval indien sprake was van gewijzigde 
omstandigheden of van (nieuwe) internationale verplichtingen, en wanneer aan deze 
omstandigheden niet voldoende tegemoet kon worden gekomen door aanpassing van de 
vergunningvoorschriften.  
 
De Waterwet en Wet beheer rijkswaterstaatswerken bevatten zelf geen bijzondere 
bepalingen betreffende de te volgen voorbereidingsprocedure bij vergunningverlening, de 
Wbr-beleidsregels wel.159 Op de voorbereiding van een beslissing op de aanvraag van een 
vergunning voor een windpark was ingevolge artikel 4 lid 2 van de Wbr-beleidsregels de 
uniforme openbare voorbereidingsprocedure van afdeling 3.4 van de Algemene wet 
bestuursrecht van toepassing.  
 
Windparken op zee zijn (vooralsnog) niet rendabel te exploiteren zonder subsidie. In de 
Waterwet en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken ontbraken bepalingen over 
subsidieverlening. Een vergunning op grond van de Waterwet of de Wet beheer 
rijkswaterstaatswerken vormde geen enkele garantie voor het verkrijgen van subsidie, maar 
was wel een randvoorwaarde voor een aanvraag voor een subsidie op grond van het Besluit 
stimulering duurzame energieproductie, zo volgt uit artikel 56 lid 2 van het oorspronkelijke 
Besluit SDE.160 Dit betekende dat een initiatiefnemer eerst een kostbare en tijdrovende 
vergunningprocedure moest doorlopen alvorens subsidie kon worden aangevraagd. Het 
verkrijgen van die subsidie was allerminst een zekerheid aangezien de SDE-subsidie, die 
beschikbaar was op grond van een generieke regeling, in de praktijk veelal werd toegekend 
aan initiatieven voor goedkopere bronnen van hernieuwbare energie.161 Het ontbreken van 
een integrale benadering van vergunning- en subsidieverlening leidde zo tot grote 
                                                      
157 ALARA staat voor as low as reasonably achievable. Het algemeen beginsel uit het milieurecht is tegenwoordig 
onder meer vastgelegd in artikel 2.14 lid 1 onder c Wabo. In dit verband wordt tevens gesproken over ‘best 
beschikbare technieken’.  
158 Gezien de dwingende formulering van artikel 7 van de Wbr-beleidsregels, is in samenhang met artikel 6.22 
Waterwet de actualiseringsplicht te lezen, zoals deze tegenwoordig is neergelegd in de artikelen artikel 2.30 en 
2.31 lid 1 onder b Wabo. Het bevoegd gezag moet regelmatig (ambtshalve) bezien of de beperkingen en 
voorschriften nog toereikend zijn. 
159 Het bevoegd gezag kan op grond van artikel 3:10 Awb bij besluit bepalen dat op de voorbereiding van 
(vergunning)besluiten afdeling 3.4 Awb van toepassing is. 
160 Stb. 2007, 410. Het besluit SDE is gebaseerd op de Kaderwet EZ-subsidies.  
161 Het accent van het besluit SDE ligt op goedkope productie. Omdat energieproductie door middel van 
windenergie op zee relatief duur is en het subsidieplafond jaarlijks volledig werd benut, is krachtens de reguliere 
subsidieverlening op grond van het Besluit SDE dan ook geen subsidie voor een Ronde 2-windpark verstrekt. 
Daarom werd met de Regeling windenergie op zee 2009 (Stb. 2007, 410) een ad-hoc-regeling opgetuigd om te 
verzekeren dat er desondanks nog ontwikkeling van windenergie op zee plaats zou vinden. De drie Ronde 2-
parken zijn gesubsidieerd op basis van de regeling. Overigens werden de ingediende aanvragen voor subsidie op 
grond van die regeling gerangschikt op het (laagste) tenderbedrag per kWh, en speelden natuur- en 
milieuaspecten geen rol. 
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(rechts)onzekerheid voor (aspirant-)vergunninghouders en investeerders. Van de twaalf in 
Ronde 2 vergunde windparken op zee, werden slechts drie daadwerkelijk gebouwd.  
 
4.4 Gebiedsbescherming in Ronde 2 
 
Zoals gesteld in paragraaf 2.4 van deze scriptie traden de Natuurbeschermingswet 1998 en 
de Flora- en faunawet pas in 2014 in werking in de EEZ, hoewel in 2005 al helder was dat de 
Vogel- en Habitatrichtlijnen in beginsel ook in de EEZ van toepassing behoren te zijn. Gezien 
de primaire focus op waterstaatkundige belangen van het toetsingskader voor 
vergunningverlening van de Waterwet (en de Wet beheer rijkswaterstaatswerken), was voor 
de afweging van belangen die verband houden met gebiedsbescherming de genoemde 
‘verruimingsbepaling’ van artikel 6.11 lid 1 Waterwet (voorheen: artikel 3 lid 2 Wbr) van groot 
belang. Zoals opgemerkt, kon het bevoegd gezag op grond van die bepaling andere dan 
waterstaatkundige belangen betrekken in de besluitvorming betreffende vergunningverlening 
voor activiteiten in de EEZ. Voor de toepassing van de verruimingsbepaling was naast de 
Wbr-beleidsregels, het Integraal Beheerplan Noordzee 2015 (IBN 2015) bepalend.162   
 
Artikel 4 lid 1 onder e van de Wbr-beleidsregels bepaalde dat de initiatiefnemer bij de 
aanvraag van een vergunning voor een windpark in de EEZ gegevens over de gevolgen voor 
het milieu diende te overleggen. Hiermee werd in concreto een milieueffectrapportage 
bedoeld, zo blijkt uit paragraaf 3.2 van de toelichting op de Wbr-beleidsregels. Voorafgaande 
aan de (juiste) formeelrechtelijke implementatie van de SMB- en MER-richtlijnen in de EEZ, 
regelden de Wbr-beleidsregels middels deze bepaling dat voor een windpark niet eerder een 
vergunning werd verleend dan nadat de relevante bepalingen van hoofdstuk 7 van de Wet 
milieubeheer betreffende de milieueffectrapportage waren toegepast.163 
 
Zoals gesteld verplichtte artikel 5 onder b van de Wbr-beleidsregels het bevoegd gezag 
voorts om in de besluitvorming over windparken rekening te houden met de op de Noordzee 
betrekking hebbende onderdelen van de Nota Ruimte. In de praktijk betekende dit dat 
rekening moest worden gehouden met het IBN 2015, dat een operationalisering van de 
leidende principes uit de Nota Ruimte bevatte.164 Het IBN 2015 voorzag voor de gehele 
Nederlandse Noordzee in een integraal ruimtelijk afwegingskader voor vergunningplichtige 
activiteiten waarmee - gezien de gebruikte bewoordingen - mede werd beoogd te voldoen 
aan het beschermingsregime van artikel 6 Habitatrichtlijn.165 Zo bepaalde het IBN 2015 dat 
voor projecten of handelingen die de natuurlijke kenmerken van een reeds aangewezen 
Vogel- of Habitatrichtlijngebied kunnen aantasten, en waarvan op grond van objectieve 
                                                      
162 Kamerstukken II 2004/05, 30195, 1. Hierna: IBN 2015. 
163 Zie Stcrt. 2004, 252, p. 19 (toelichting). Zoals gesteld in hoofdstuk 2 van deze scriptie is in 2006, ten tijde van 
de implementatie van de SMB-richtlijn, artikel 7.1a (oud) aan de Wet milieubeheer toegevoegd, dat hoofdstuk 7 
betreffende de milieueffectrapportage in de EEZ van toepassing verklaarde op de activiteiten - en de plannen 
daartoe - als bedoeld in artikel 7.2 Wm. Om onduidelijke redenen hield de rechtbank Rotterdam, die alle zaken 
betreffende Ronde 2 windparken behandelde - echter vast aan het vereiste van het overleggen van een 
milieueffectrapportage op grond van artikel 4 lid 1 Wbr-beleidsregels. Zie bijvoorbeeld Rb Rotterdam 30 
december 2010, ECLI:NL:RBROT:2010:BO9530. 
164 Zie IBN 2015, p. 67. 
165 Het IBN 2015 gold voor alle vergunningplichtige activiteiten, dus ook voor activiteiten die op grond van de 
Mijnbouwwet werden vergund.  
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gegevens niet aannemelijk kan worden gemaakt dat een activiteit geen significante gevolgen 
heeft voor het gebied, de initiatiefnemer een passende beoordeling moest verrichten.166  
 
Wat de toepassing van het beschermingsregime van de Habitatrichtlijn betreft zou artikel 5 
onder b Wbr-beleidsregels, in samenhang met het IBN 2015, tot aan de formeel-wettelijke 
implementatie van de Vogel- en Habitatrichtlijnen in de EEZ dus een soortgelijke voorziening 
moeten vormen als artikel 4 lid 1 onder e van de Wbr-beleidsregels voor de MER-richtlijn. 
Het IBN 2015 voorzag echter om een aantal redenen niet in een correcte en volledige 
implementatie van artikel 6 leden 3 en 4 Habitatrichtlijn.  
 
Ten eerste was het afwegingskader van het IBN 2015 enkel gericht op vergunningverlening 
voor projecten en andere handelingen die gelet op de instandhoudingsdoelstellingen de 
kwaliteit van de habitats en de habitats van soorten kunnen verslechteren of een verstorend 
effect kunnen hebben op de in het gebied voorkomende soorten waarvoor het gebied is 
aangewezen.167 Voor een habitattoets voor plannen, zoals artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn 
tevens vereist, bood artikel 5 onder b geen grondslag. Voor de windparken Luchterduinen, 
Gemini I en Gemini II heeft in de planfase dan ook geen habitattoets plaatsgevonden.168 In 
het MER en de passende beoordeling voor die parken is (in de vergunningfase) slechts op 
inrichtingsmodaliteiten voor de gekozen locatie getoetst.169 
 
Ten tweede stelt het IBN 2015 dat een initiatiefnemer op grond van objectieve gegevens 
‘aannemelijk’ moet maken dat een activiteit geen significante gevolgen heeft, anders is een 
passende beoordeling vereist.170 In het Kokkelvisserij-arrest is de Nederlandse regering er 
door het HvJ van de EG op gewezen dat een passende beoordeling moet worden verricht 
zodra niet met aan zekerheid grenzende waarschijnlijkheid kan worden uitgesloten dat zich 
significante gevolgen (kunnen) voordoen.171 Dat is zonder meer een strenger criterium dan 
aannemelijkheid.  
 
Ten derde volgt uit het IBN 2015 dat de ontwikkeling van windenergie op zee tot een 
gecombineerd vermogen van 6.000 MW geschiedt om ‘dwingende redenen van groot 
                                                      
166 IBN 2017, p. 72-73. Aangewezen als Vogel- en/of Habitarichtlijngebieden waren blijkens het IBN 2015 (p. 83) 
slechts de Voordelta en de Kustzee ten noorden van Petten. Beide zijn gelegen in de territoriale zee.  
167 Ibid. 
168 Evenmin is in de planfase een milieueffectrapportage gemaakt, al was de SMB-richtlijn ten tijde van de 
vaststelling van de Nota Ruimte nog überhaupt niet in Nederlandse wetgeving geïmplementeerd. Gelet op de 
systematiek van de Nota Ruimte betreffende het werken met uitsluitingsgebieden, is het uiteraard de vraag op 
welke wijze een MER/passende beoordeling in de planfase zou moeten worden verricht.  
169 Uit de toetsingsadviezen van de Commissie MER blijkt dat onder meer de beoordeling van mogelijke effecten 
in cumulatie, met inbegrip van de effecten van de windparken op de Duitse Noordzee, in de passende 
beoordelingen zwakten vertoonde. Desondanks was het oordeel van de Commissie MER in het geval van 
windpark Luchterduinen dat voldoende informatie voorhanden was om het natuurbelang mee te wegen in de 
besluitvorming. Zie voor de toetsingsdossiers van windpark Luchterduinen (Q10): 
api.commissiemer.nl/advisering/afgerondeadviezen/2633. Door latere aanvullingen op de passende beoordeling 
voor de Gemini-parken, kwam de Commissie uiteindelijk ook voor die projecten tot die conclusie, al beklaagde ze 
zich erover dat de toetsing van het MER, waar de passende beoordeling deel van uitmaakte, was ‘bemoeilijkt 
door een grote hoeveelheid informatie, verdeeld over rapporten met een verschillende status, die bovendien niet 
altijd onderling consistent blijken te zijn’. Zie voor de toetsingsdossiers van de Gemini-windparken (Buitengaats 
en ZeeEnergie): en commissiemer.nl/advisering/afgerondeadviezen/2746. 
170 IBN 2015, p. 73. 
171 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02. 
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openbaar belang’. Zoals De Graaf & Lubach (2008) al signaleerden, wenste de ministerraad, 
gezien de gekozen bewoordingen, middels het IBN 2015 te bepalen dat voor nieuwe 
windparken met (niet uit te sluiten) significante gevolgen voor een Natura 2000-gebied, bij 
ontstentenis van alternatieve oplossingen en totdat 6.000 MW aan windenergiecapaciteit in 
de EEZ is gerealiseerd, vergunningverlening zonder meer mogelijk was.172 Hiermee lijkt de 
ADC-toets als bedoeld in artikel 6 lid 4 Habitatrichtlijn ten onrechte te zijn gereduceerd tot 
een ‘AC’-toets.173 Uit de jurisprudentie volgt immers dat per geval moet worden aangetoond 
dat met een project een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid, en dat de 
uitvoering van de voorgestelde activiteit in het specifieke geval zwaarder weegt dan het 
belang van de bescherming van het Natura 2000-gebied. Een dwingende reden kan dus - in 
tegenstelling tot wat het IBN 2015 stelde - niet zonder een grondig gemotiveerde 
beschouwing van het belang van het specifieke project worden vastgesteld.174  
 
Het Hof van Justitie van de EU hecht belang aan een volledige en correcte omzetting van de 
Vogel- en Habitatrichtlijnen.175 De constructie waarbij middels de verruimingsbepalingen in 
de Wet beheer rijkswaterstaatswerken en Waterwet - en met behulp van beleidsregelingen 
als het IBN 2015 - voor de EEZ invulling werd gegeven aan artikel 6 leden 3 en 4 
Habitatrichtlijn, was geen correcte en volledige implementatie van die bepaling. Los van het 
feit dat de overige bepalingen van de Vogel- en Habitatrichtlijn niet middels de Wbr-
beleidsregels werden geïmplementeerd, en daar gelaten de verplichting om de betreffende 
Europese richtlijnen te implementeren middels dwingende bepalingen van intern recht, 
voorzag het IBN 2015 niet in een bepaling voor het onderwerpen van plannen aan een 
passende beoordeling, werd ten onrechte het ‘aannemelijkheidscriterium’ gehanteerd, en 
was de ADC-toets niet volledig in de beleidsregel overgenomen.176 
 
4.5 Conclusie 
 
Zoals gesteld leidde onder andere het ontbreken van een integrale benadering van 
vergunning- en subsidieverlening in de Wet beheer rijkswaterstaatswerken/Waterwet tot de 
situatie dat in Ronde 2 twaalf vergunningen voor nieuwe windparken op zee werden 
verleend, maar slechts drie parken daadwerkelijk werden gerealiseerd. Het wettelijk kader 
werd gekenmerkt door rechtsonzekerheid voor ontwikkelaars van windparken, die behalve 
een vergunning een subsidie nodig hadden om de anders niet rendabele windparken op zee 
te exploiteren. Die rechtsonzekerheid is (terecht) als een belangrijke tekortkoming 
                                                      
172 De Graaf & Lubach 2008, p. 32. 
173 De ‘ADC-toets’ vereist immers onderzoek naar de afwezigheid van [a]lternatieven en de aanwezigheid van 
[d]wingende redenen van groot openbaar belang wordt, in combinatie met de verplichting uit artikel 19h Nbw 
1998 om [c]ompenserende maatregelen voor te schrijven. Het IBN 2015 voorzag wel in de verplichting om 
natuurwaarden van het aangetaste Natura 2000-gebied ‘voorafgaande aan de activiteit te compenseren’. IBN 
2015, p. 73-74. 
174 Zie in dit verband bijvoorbeeld ABRvS 25 februari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH4011, waarin de ABRvS 
oordeelde dat in zijn algemeenheid niet kan worden gezegd dat het opwekken van duurzame energie geen 
dwingende reden van groot openbaar belang is, maar dat dit niet betekent dat met iedere bijdrage aan het 
opwekken van duurzame energie ook een dwingende reden van groot openbaar belang is gemoeid. Dat laatste 
was in het onderhavige geval niet overtuigend aangetoond. 
175 Zie onder meer HvJ EG 13 februari 2003, ECLI:EU:C:2003:95, zaak C-75/01. 
176 Over de implementatie in dwingende bepalingen van intern recht, zie HvJ EG 25 mei 1982, 
ECLI:EU:C:1982:192, zaak 96/81: ‘Eenvoudige administratieve praktijken, die naar hun aard naar goeddunken 
van de administratie kunnen worden gewijzigd, kunnen niet worden beschouwd als een juiste uitvoering van de 
uit een richtlijn voortvloeiende verplichting. Vgl. ABRvS 11 januari 2000, ECLI:NL:RVS:2000:AN6394. 
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bestempeld. Dat het wettelijk en beleidsmatig regime voor windenergie op zee door die 
onzekerheid en als gevolg van kostbare, tijdrovende procedures onvoldoende leidde tot 
kostendalingen van hernieuwbare energie, is een andere veel belichte tekortkoming van de 
wettelijke systematiek in Ronde 2.177  
 
Minder bekend zijn de leemten en gebreken in wet en beleid in Ronde 2 op het vlak van 
gebiedsbescherming. In Ronde 2 kon een initiatiefnemer bij afwezigheid van duidelijke 
ruimtelijke kaders kiezen uit een groot aantal plekken op zee voor de bouw van een 
windpark, waarbij het voorgestelde windpark op de beoogde locatie slechts op 
inrichtingsmodaliteiten werd getoetst. Het uitgangspunt van de Habitatrichtlijn en SMB-
richtlijn is echter dat respectievelijk een gebiedsbeoordeling (voortoets en/of passende 
beoordeling) en een milieueffectbeoordeling niet slechts plaatsvindt op het moment dat een 
concrete uitvoeringsbeslissing voor een reeds gekozen locatie wordt genomen. Bij correcte 
implementatie en toepassing van die richtlijnen kan (of móet in het geval van een ADC-toets)  
vroegtijdig gestuurd worden op het beschouwen van alternatieven die milieuvriendelijker 
en/of minder schadelijk voor Natura 2000-gebieden zijn.178 
  
Dat in 2008 in een kamerbrief een actievere en gefaseerde (ruimtelijke) sturing werd 
aangekondigd was vanuit het belang van gebiedsbescherming dan ook veelbelovend.179 Die 
brief, en het resultaat van de daarin beschreven beleidsvoornemens voor Ronde 3, worden 
in hoofdstuk 5 van deze scriptie uitvoerig beschreven. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
                                                      
177 Onder anderen De Graaf & Lubach (2008) stipten in een uitvoerige analyse de tekortkomingen in het stelsel 
van Ronde 2 aan.  
178 In het geval dat significante effecten op Natura 2000-gebieden niet zijn uit te sluiten, móet immers - 
behoudens de succesvolle toepassing van de ADC-route als bedoeld in artikel 19g lid 2 Nbw 1998 - een andere 
locatie worden geselecteerd 
179 Kamerstukken II 2007/08, 31209, 26. 
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5. Wet en beleid Ronde 3-windparken  
 
5.1 Inleiding 
 
Voor het beleid inzake de ontwikkeling van windparken op zee ging in april 2008 het roer om. 
Via wijziging van de Wbr-beleidsregels werd met ingang van 1 april 2008 een moratorium op 
vergunningverlening voor windparken op zee ingesteld.180 Kort daarop schetste de 
Staatssecretaris van Verkeer en Waterstaat (thans het Ministerie van Infrastructuur en 
Milieu) in een brief aan de Tweede Kamer de contouren van een nieuw uitgiftestelsel, dat 
voorzag in een geïntegreerde vergunning- en subsidieverlening voor de bouw en exploitatie 
van windparken op ‘kavels’ binnen aangewezen ‘windwinningsgebieden’ op zee. De 
staatssecretaris beoogde met het nieuwe uitgiftestelsel de rechtszekerheid voor 
ontwikkelaars en investeerders te vergroten en de kosten voor windenergie op zee te 
verlagen.181 
 
Dit hoofdstuk bevat een beschrijving en een analyse van het juridisch en beleidsmatig 
regime voor de ontwikkeling van windparken op zee zoals dat sindsdien tot stand is 
gekomen. De windparken die op basis van dit nieuwe uitgiftestelsel zullen worden vergund, 
worden ook wel de Ronde 3-windparken genoemd. De Wet windenergie op zee en het 
Nationaal Waterplan 2009-2015, inclusief de herzieningen daarvan, vormen de kern van het 
juridisch en beleidsmatig kader voor de uitgifte van kavels en vergunningen in Ronde 3. 
Daarnaast zijn de Waterwet en het Waterbesluit op enkele aspecten (algemene regels) nog 
relevant. Op subsidieverlening zijn het Besluit stimulering duurzame energie en de Regeling 
windenergie op zee 2015 van toepassing.182  
 
Paragraaf 5.2 belicht de beleidsheroriëntatie die voor het aspect van ruimtelijke inpassing 
gestalte kreeg in het Nationaal Waterplan 2009-2015 en de Rijksstructuurvisie Windenergie 
op zee. Paragraaf 5.3 gaat in op de hoofdlijnen van de Wet windenergie op zee en de daarbij 
horende subsidieregelingen. In paragraaf 5.4 wordt onderzocht in hoeverre en op welke 
wijze de in hoofdstuk 3 beschreven wettelijke verplichtingen uit de SMB- en MER-richtlijnen 
en de Vogel- en Habitatrichtlijnen zijn verankerd in het huidige beleidsmatig en juridisch 
regime voor windenergie op zee.183 
 
5.2 Kaderstelling voor Ronde 3-windparken op zee  
 
Het bevoegd gezag heeft de uitgangspunten voor een nieuw uitgiftestelsel uitgewerkt in het 
Nationaal Waterplan 2009-2015 (hierna: nationaal waterplan) uit 2009. Dit plan kan 
aangaande de Noordzee worden beschouwd als de vervanger van de Nota Ruimte.184 Het 
nationaal waterplan, dat de hoofdlijnen van het nationaal waterbeleid bevat, is geregeld in 
artikel 4.1 Waterwet. Daarin is bepaald dat het nationaal waterplan wordt vastgesteld door de 
                                                      
180 Stcrt. 2008, 67. Met de Wbr-beleidsregels wordt net als in voorgaande hoofdstukken gedoeld op de 
Beleidsregels inzake de toepassing van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken op installaties in de exclusieve 
economische zone. 
181 Kamerstukken II 2007/08, 31209, 26, p. 2. 
182 Stcrt. 2015, 18526. 
183 Bij de verkenning van de relevante wet- en regelgeving voor dit hoofdstuk is gebruik gemaakt van onder 
andere Dieperink 2015; Van der Feltz 2015; Gazendam 2014; Noordover & Drahmann 2014. 
184 Nationaal Waterplan 2009-2015, bijlage bij Kamerstukken II 2009/10, 317010, 12. 
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Ministers van Infrastructuur en Milieu en van Economische zaken, en dat het voor de 
ruimtelijke aspecten tevens een structuurvisie als bedoeld in artikel 2.3 lid 2 Wro is.  
 
Zichtbare permanente werken zijn blijkens het nationaal waterplan binnen de 12-mijlszone 
niet toegestaan, maar voor windparken kan van dit verbod langs de ‘Hollandse kust’ worden 
afgeweken voor zover het de ‘binnenrand’ betreft.185 Verder stelt het nationaal waterplan 
(evenals de Nota Ruimte) dat het bestaan van ‘dwingende redenen van groot openbaar 
belang’ voor windparken op de Noordzee tot een totaal vermogen van 6.000 MW niet hoeft 
te worden aangetoond.186 Anders dan de Nota Ruimte voorziet het nationaal waterplan ook 
in de mogelijkheid om de daarvoor benodigde 1000 km² op de Noordzee te reserveren, wat 
een breuk is met de ‘passieve’ praktijk van het werken met uitsluitingsgebieden. Met de 
actieve aanwijzing van zoekgebieden beoogt de planwetgever vroegtijdig inzicht te bieden in 
de mogelijke effecten van een windpark op een bepaalde locatie, zoals de consequenties 
voor een vlot en veilig scheepvaartverkeer, de winning van olie en gas en een veilig 
vliegverkeer van en naar platforms met een helikopterdek, zandwinning, visserij, 
defensiegebieden, het mariene ecosysteem en het vrije zicht vanaf de kust.187 Zoals al werd 
gesuggereerd in paragraaf 4.5 van deze scriptie, leent de gekozen aanwijzingssystematiek 
zich ook voor het opstellen van een MER en passende beoordeling in de planfase. 
 
Bij de vaststelling van het nationaal waterplan in 2009 zijn de zoekgebieden Borssele (344 
km²) en IJmuiden (1170 km²) aangewezen.188 Bij een gedeeltelijke herziening zijn in 2014 
vervolgens de gebieden Hollandse Kust (1210 km²) en Ten Noorden van de Wadden (200 
km²) toegevoegd. Deze gedeeltelijke herziening van het nationaal waterplan wordt - gezien 
de thematische focus op windenergie - de Rijksstructuurvisie Windenergie op Zee (hierna: de 
rijksstructuurvisie) genoemd.189 Paragraaf 6.3 van deze scriptie gaat nader in op de 
(vaststelling) van de rijksstructuurvisie.  
 
Binnen de aangewezen zoekgebieden is verkaveling ten behoeve van vergunningverlening 
mogelijk. De exacte locatie en omvang van een windkavel wordt in het kavelbesluit 
vastgelegd. Beleidskaders over de ruimtelijke afstemming tussen windkavels en andere 
gebruiksfuncties zijn onder meer opgenomen in het nationaal waterplan, een bijlage daarvan 
(de Beleidsnota Noordzee) en de rijksstructuurvisie. Zo moet het ‘Afwegingskader voor 
veilige afstanden tussen scheepvaartroutes en windparken op zee’ een einde maken aan het 
gebruik van een vaste bufferzone tussen windparken enerzijds en scheepvaartroutes en 
                                                      
185 Nationaal waterplan, p. 213. Inmiddels is een haalbaarheidsstudie verricht naar de (on)mogelijkheden voor 
windenergie binnen de 12-mijlszone, inclusief een maatschappelijke kosten- en batenanalyse (MKBA). Uit de 
studie blijkt dat er een kostenvoordeel is wanneer windparken binnen de 12-mijlszone worden gebouwd ten 
opzichte van daarbuiten. Dit zorgt ervoor dat er minder subsidie nodig is om het park te realiseren. Daar 
tegenover staat dat ‘zorgen bestaan over de effecten op bijvoorbeeld visserij, ecologie, scheepvaart en beleving 
van het landschap’. Binnen de 12-mijlszone moeten de eerste gebieden nog aangewezen worden. Zie in dit 
verband Kamerstukken II 2014/15, 33561, 11. 
186 Zoals gesteld in paragraaf 4.4 van deze scriptie dient het bestaan van een dwingende reden van openbaar 
belang in de ADC-toets in het specifieke geval overtuigend te worden aangetoond. De stelling, ook al is deze 
opgenomen in een structuurvisie, heeft op zichzelf genomen dan ook geen (doorslaggevende) betekenis bij de 
toepassing van artikel 19g Nbw 1998.   
187 Nationaal waterplan, p. 207. 
188 Ibid. 
189 Rijksstructuurvisie Windenergie op zee, bijlage bij Kamerstukken II 2014/14, 33561, 11. 
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mijnbouwinstallaties anderzijds.190 Voor de beoordeling van de ecologische toelaatbaarheid 
is het ‘Kader ecologie en cumulatie’ (KEC) ontwikkeld, dat een hulpmiddel is om te bepalen 
of van windparken significante effecten te verwachten zijn. Paragraaf 6.4.2 van deze scriptie 
gaat verder in op de toepassing van het KEC.191 
 
5.3 Vergunning- en subsidieverlening in Ronde 3 
 
De directe aanleiding voor de Wet windenergie op zee (in deze en volgende paragrafen 
tevens: Wwoz) is het Energieakkoord uit 2013.192 In het Energieakkoord spraken kabinet, 
bedrijfsleven en maatschappelijke organisaties af dat het kabinet zorg zou dragen voor een 
robuust wettelijk kader voor een snelle opschaling van windenergie op zee.193 Zoals 
opgemerkt in paragraaf 2.2 van deze scriptie is deze snelle opschaling, met subsidie voor 
een extra vermogen van 3.450 MW, vooral ingegeven door de Richtlijn hernieuwbare energie 
die Nederland voorschrijft het aandeel duurzame energie te laten stijgen naar 14 procent in 
2020 en 16 procent in 2023.  
 
De ambitieuze doelstellingen onderstrepen volgens de wetgever de noodzaak van een 
efficiënte benutting van geschikte gebieden voor windenergie op zee, en daarmee de 
noodzaak tot meer sturing. De Wet windenergie op zee maakt het in beginsel mogelijk dat 
een windpark binnen vier jaar na subsidieverlening operationeel is, en is gebouwd volgens 
de stand der techniek van dat moment. Dat is drie jaar korter dan de genoemde 7 jaar die 
nodig was om Luchterduinen operationeel te krijgen. Bovendien moet de wetssystematiek 
innovatie stimuleren en daarmee de kostprijs van zeewindenergie op de middellange termijn 
met 40 procent reduceren.194  
 
Bij de inwerkingtreding van de Wet windenergie op zee op 1 juli 2015 is de vergunningplicht 
in de EEZ van de artikelen 6.5 Waterwet en 6.13 Waterbesluit voor windparken komen te 
vervallen. Artikel 6.5a van de Waterwet stelt sindsdien dat het verbod uit die wet om gebruik 
te maken van een waterstaatswerk of een daartoe behorende beschermingszone niet van 
toepassing is op windparken waarop de Wet windenergie op zee van toepassing is. Artikel 2 
Wwoz verklaart de wet van toepassing in zowel de territoriale zee als in de EEZ.195 
 
De wet is nadrukkelijk niet bedoeld als een wettelijke regeling voor individuele windturbines 
op zee. Een ‘windpark’ is in artikel 1 Wwoz gedefinieerd als ‘een samenstel van 
voorzieningen waarmee elektriciteit met behulp van wind wordt geproduceerd, waarbij onder 
een samenstel van voorzieningen wordt verstaan alle aanwezige middelen die onderling met 
elkaar zijn verbonden voor de productie van elektriciteit met behulp van wind’. Naar mag 
                                                      
190 Het ‘Afwegingskader voor veilige afstanden tussen scheepvaartroutes en windparken op zee’ is te vinden in 
bijlage 6 van de rijksstructuurvisie. 
191 Noordover & Drahmann 2014, p. 218-219. Het ‘Kader Ecologie en Cumulatie’ (KEC) is te vinden op 
noordzeeloket.nl. 
192 Stb. 2015, 261.  
193 Het Energieakkoord is ondertekend door werkgeversorganisaties, vakbonden, natuur- en milieuorganisaties, 
consumentenorganisaties, woningcorporaties, en koepelorganisaties voor de industrie, de transportsector en de 
energiesector. 
194 Kamerstukken II 2012/13, 30196, 202, p. 2. 
195 De Wet windenergie op zee vervangt, zoals gesteld in paragraaf 2.2 van deze scriptie, de 
(vergunningsbepalingen van de) Wabo wat betreft windparken die (deels) in de territoriale zee worden 
gerealiseerd, al ontbreken vooralsnog concrete gebiedsaanwijzingen. 
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worden aangenomen geldt de vergunningplicht op grond van de Waterwet nog voor de 
situatie dat een individuele turbine op zee wordt geplaatst, al staat het nog altijd geldende 
moratorium uit de Wbr-beleidsregels daar aan in de weg.  
 
Bovendien vervangt de Wet windenergie op zee niet alle voor windparken relevante 
bepalingen van de Waterwet. Sommige bepalingen van de Waterwet en de daarop 
gebaseerde regelgeving blijven op windparken van toepassing. Zo kan ingevolge artikel 6.10 
lid 2 Waterwet nog steeds een veiligheidszone ingesteld worden rondom het windpark en 
blijven de in het Waterbesluit opgenomen (maar deels herziene) algemene regels die 
betrekking hebben op de bouw, de exploitatie en de verwijdering van windparken op zee 
gelden. Aan het Waterbesluit is voorts de paragraaf 6a toegevoegd, waarin aanvullende 
algemene regels zijn opgenomen die voorheen veelal als voorschriften werden verbonden 
aan watervergunningen voor windparken.196  
 
5.3.1 Kavelbesluit  
 
In tegenstelling tot het regime van de Wet beheer rijkswaterstaatswerken/Waterwet, dat een 
initiatiefnemer voor een windpark een zekere vrijheid bood om een locatie op zee te 
selecteren, worden windparken op grond van de Wet windenergie op zee slechts 
gerealiseerd binnen kavels die ambtshalve zijn aangewezen in een kavelbesluit. Artikel 1 
Wwoz bevat een definitie van een kavelbesluit: ‘besluit waarin een kavel en een tracé voor 
een aansluitverbinding zijn aangewezen’. De aansluitverbinding eindigt bij het landelijk 
hoogspanningsnet (bij directe aansluiting) of het transformatorstation van het nog door de 
landelijke netbeheerder aan te leggen net op zee.197 Het bevoegd gezag is de Minister van 
Economische Zaken, die het kavelbesluit vaststelt in overeenstemming met de Minister van 
Infrastructuur en Milieu (artikel 3 lid 1 Wwoz).  
 
Kavels worden ingevolge artikel 3 lid 2 Wwoz slechts vastgesteld binnen een gebied dat is 
aangewezen in het nationaal waterplan. In het kavelbesluit worden de geografische 
coördinaten van de kavel vastgelegd, evenals de (bandbreedten van) voorwaarden 
waaronder een windpark gebouwd mag worden. Artikel 3 lid 3 Wwoz bevat het 
afwegingskader voor de vaststelling van een kavelbesluit. In tegenstelling tot het 
afwegingskader voor vergunningverlening in de Wet beheer rijkswaterstaatswerken 
/Waterwet, waarin alleen waterstaatkundige belangen waren gespecificeerd, is in het 
afwegingskader voor het kavelbesluit een breed palet aan af te wegen belangen 
opgenomen. Het betreft de vervulling van maatschappelijke functies, de gevolgen voor 
derden, het ecologisch belang, de kosten om een windpark in het beoogde gebied te 
realiseren en het belang van een doelmatige aansluiting.  
 
Met betrekking tot het ecologisch belang worden ten behoeve van het kavelbesluit alle 
vereiste milieu- en natuuronderzoeken verricht als ware het kavelbesluit een vergunning voor 
een specifiek project. Met het onderzoeken van verschillende inrichtingsalternatieven moet in 
de passende beoordeling van het kavelbesluit zekerheid worden geboden omtrent de 
                                                      
196 Zo is bijvoorbeeld nu in artikel 6.16g Waterbesluit verplicht dat een exploitant voorafgaande aan de bouw een 
verklaring van een onafhankelijk deskundige overlegt waaruit blijkt dat het gekozen type windturbine voldoende 
sterk is om de krachten uit windsterkte, golfslag, en zeestroming te weerstaan. Ook dient een windturbine blijkens 
artikel 6.16h Waterbesluit te zijn voorzien van herkenningstekens en bakens. 
197 Kamerstukken II 2014/15, 34 058, 3, p. 33-34. 
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aanvaardbaarheid van de mogelijke effecten van alle windparkvarianten die binnen de 
bandbreedten van het kavelbesluit vallen. Er hoeven gelet op de artikelen 5 en 7 Wwoz dan 
ook geen vergunningen en vrijstellingen op grond van de Natuurbeschermingswet 1998 en 
de Flora- en faunawet te worden aangevraagd voor projecten en handelingen die conform 
het kavelbesluit worden uitgevoerd. In de vergunningfase kunnen de habitattoets, 
soortentoets en MER achterwege blijven. In paragraaf 5.4 van deze scriptie wordt dit verder 
toegelicht.  
 
Op grond van artikel 4 lid 1 Wwoz is het bevoegd gezag verplicht om aan het kavelbesluit 
‘regels en voorschriften’ te verbinden. Die kunnen ook anderen dan de (toekomstige) 
vergunninghouder binden. Het gaat hierbij met name om locatiespecifieke randvoorwaarden 
voor de bouw en exploitatie van een windpark, teneinde de belangen van derden, een 
doelmatig ruimtegebruik en het milieu te beschermen. Daarnaast worden onderdelen in het 
kavelbesluit opgenomen als bedoeld in artikel 4 lid 2 Wwoz. Dit betreft onder meer een 
beschrijving van de te treffen maatregelen en voorzieningen bij de bouw en exploitatie, de 
aanduiding van het windpark op topografische of geografische kaarten, en de uitkomsten van 
de vereiste milieukundige onderzoeken. Onder die milieukundige onderzoeken worden mede 
de passende beoordeling en het MER verstaan.198  
 
De Minister van Economische Zaken kan op grond van artikel 11 Wwoz in overeenstemming 
met de Minister van Infrastructuur en Milieu het kavelbesluit wijzigen of intrekken indien drie 
jaar na het onherroepelijk worden van een kavelbesluit geen vergunning is verleend, of als 
zich feiten of omstandigheden voordoen waardoor het bouwen of exploiteren van een 
windpark niet langer toelaatbaar wordt geacht met het oog op de belangen uit het 
afwegingskader van artikel 3 Wwoz. Ook kan een verdragsverplichting of een besluit van de 
Europese Unie aanleiding zijn voor het wijzigen of intrekken van een kavelbesluit.199 
 
Artikel 4 lid 4 Wwoz bepaalt dat het verboden is te handelen in strijd met het kavelbesluit en 
de daaraan verbonden regels en voorschriften. Deze voorschriften hoeven niet meer aan de 
vergunning te worden verbonden. Bij schending van deze voorschriften (door een ieder) kan 
de Minister van Economische Zaken handhaven op grond van het kavelbesluit. Daarnaast is 
overtreding van de kavelbesluitvoorschriften strafbaar gesteld in de Wet op de economische 
delicten.200  
 
Op de vaststelling van een kavelbesluit is de uniforme openbare voorbereidingsprocedure 
van de Algemene wet bestuursrecht (Awb) van toepassing. De Wet windenergie op zee 
maakt gebruik van de door artikel 3:15 lid 2 Awb geboden optie om een ieder de 
mogelijkheid te bieden een zienswijze over het ontwerpkavelbesluit in te dienen. Tegen een 
kavelbesluit is ingevolge artikel 30 onder 2 Wwoz beroep in eerste en enige instantie bij de 
ABRvS mogelijk. Artikel 8 Wwoz verklaart hoofdstuk 1 afdeling 2 van de Crisis- en 
herstelwet, die verder niet in de EEZ geldt, van overeenkomstige toepassing op een 
                                                      
198 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 37. Tijdens de operationele fase van het windpark zal periodiek 
gemonitord worden wat de effecten op met name de fauna zijn. Op deze wijze kunnen de voorwaarden aan de 
vrijstelling, die in het kavelbesluit wordt verleend voor het bepaalde in de artikelen 9 tot en met 13 van de Flora- 
en faunawet, worden versoepeld of verzwaard. 
199 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 42. 
200 Dit geldt tevens voor de artikelen 7, 9, 12 en 15 Wwoz. 
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kavelbesluit. Dit brengt met zich mee dat in het geval van beroep tegen het kavelbesluit, de 
ABRvS binnen zes maanden na afloop van de beroepstermijn uitspraak moet doen. 
 
5.3.2 Vergunning voor windpark op zee 
 
Artikel 12 Wwoz bevat een verbod voor het bouwen of exploiteren van een windpark in de 
territoriale zee en de EEZ zonder vergunning van de Minister van Economische zaken. 
Uiteraard wordt alleen vergunning verleend voor een gebied waarvoor een kavelbesluit is 
vastgesteld. De vergunning wordt ingevolge de artikelen 20 en 21 lid 1 Wwoz simultaan met 
een subsidie aangevraagd, en verleend aan dezelfde partij aan wie de subsidie wordt 
verleend.201 De toetsingsgronden voor vergunningverlening zijn opgenomen in artikel 14 
Wwoz. Het beoordelingskader komt er kort gesteld op neer dat een aanvraag wordt getoetst 
aan de voorwaarden van het kavelbesluit. Daarnaast stelt artikel 14 Wwoz dat een 
vergunning slechts kan worden verleend indien op grond van de aanvraag aannemelijk is dat 
de bouw en exploitatie van een voorgesteld windpark financieel en technisch haalbaar is.  
 
Artikel 13 Wwoz bepaalt dat per kavel maar één vergunning wordt verleend. Als meerdere 
aanvragen voldoen aan de eisen van artikel 14 Wwoz en artikel 20 Wwoz (dat 
indieningseisen bevat) zal een rangschikking plaatsvinden, zo volgt uit artikel 21 Wwoz in 
samenhang met de Regeling windenergie op zee 2015.202 Uit artikel 6 lid 5 van de regeling, 
die is gebaseerd op het Besluit stimulering duurzame energie (Besluit SDE), blijkt dat 
biedingen waarvoor geen weigeringsgrond bestaan, worden gerangschikt op de hoogte van 
het in de subsidieaanvraag opgegeven tenderbedrag per kWh. Hierdoor moet windenergie 
zo kostenefficiënt, met zo min mogelijk subsidie, geproduceerd worden. Zo lang subsidie 
noodzakelijk blijft zal een initiatiefnemer zijn kansen op een vergunning en bijhorende 
subsidie dus niet kunnen vergroten met een zo ‘omgevingsvriendelijk’ mogelijk ontwerp 
wanneer dat tot (veel) hogere opwekkingskosten leidt.203 
 
De Minister van Economische Zaken bepaalt in de vergunning voor welke periode deze 
geldt, en kan voorwaarden en voorschriften aan de vergunning verbinden. In ieder geval 
bepaalt de minister in de vergunning binnen welke tijdvakken de in de vergunning 
aangegeven activiteiten dienen te worden verricht, zo volgt uit artikel 15 Wwoz. Deze 
voorwaarden hebben tot doel te borgen dat de vergunninghouder tijdig aanvangt met de 
bouw van het windpark. Relevante activiteiten zijn in ieder geval het aanbrengen van de 
fundering, het plaatsen van de turbines en het leggen van de aansluitkabel. Ingevolge artikel 
15 lid 5 Wwoz is het verboden te handelen in strijd met de (voorwaarden en voorschriften 
van de) vergunning. Een vergunning kan in een aantal limitatief genoemde situaties door de 
Minister van Economische Zaken worden gewijzigd of worden ingetrokken, onder andere 
wanneer niet overeenkomstig de vergunning of het kavelbesluit wordt gehandeld, zo volgt uit 
artikel 17 Wwoz.  
 
                                                      
201 Het gaat dan blijkens artikel 19 Wwoz om een subsidie die op grond van een algemene maatregel van bestuur 
als bedoeld in artikel 3 van de Kaderwet EZ-subsidies kan worden verleend. Hiertoe is het Besluit SDE 
aangepast. Stb. 2015, 190. 
202 Stcrt. 2015, 18526. 
203 Mocht in de toekomst geen subsidie voor de bouw en exploitatie van een windpark meer nodig zijn, dan zal de 
rangschikking op grond van de criteria in artikel 24 lid 2 Wwoz worden gemaakt. Er zal dan onder meer worden 
gelet op de capaciteit en het ontwerp van het windpark, en de kennis en ervaring van de aanvrager. 
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Tegen het verlenen, het wijzigen en het intrekken van de vergunning staat op grond van 
artikel 4 van hoofdstuk 2 van bijlage 2 Awb beroep in eerste en enige aanleg open bij het 
College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb).204 Wanneer een vergunning onherroepelijk 
is, kan overigens niet direct met de bouw worden begonnen. Blijkens de memorie van 
toelichting bij de Wet windenergie op zee moet de vergunninghouder bij de ‘handhaver’ een 
inrichtingsplan indienen, waarin hij aantoont dat het windpark gebouwd gaat worden 
overeenkomstig de in het kavelbesluit gestelde voorwaarden. Het begrip ‘handhaver’ is in de 
memorie van toelichting niet toegelicht, maar vermoedelijk wordt de Minister van 
Economische Zaken bedoeld, aan wie in artikel 27 Wwoz de bevoegdheid tot het toepassen 
van bestuursdwang is toegekend. Het inrichtingsplan is volgens de wetgever niet vatbaar 
voor bezwaar en beroep.205  
 
5.4 Gebiedsbescherming in Ronde 3 
 
De wijze waarop de (voor gebiedsbescherming) relevante bepalingen uit de SMB- en MER-
richtlijnen en Vogel- en Habitatrichtlijnen in de Wet windenergie op zee zijn geïmplementeerd 
roept verschillende vragen op over het karakter van het kavelbesluit en de vergunning uit de 
Wet windenergie op zee. Zoals gesteld in hoofdstuk 3 van deze scriptie zijn de 
onderzoeksplichten die voortkomen uit de genoemde richtlijnen gekoppeld aan zowel de 
vaststelling van plannen die kaderstellend zijn voor (mogelijk) schadelijke activiteiten, als aan 
de finale besluitvorming over die activiteiten. Zo volgt uit artikel 2 in samenhang met artikel 4 
lid 2 en bijlage II van de MER-richtlijn dat de wetgever moet borgen dat voor windparken een 
vergunning is vereist waarbij een MER-beoordeling wordt uitgevoerd. Artikel 1 lid 2 onder c 
van de MER-richtlijn bepaalt dat onder een vergunning wordt verstaan “het besluit van de 
bevoegde instantie of instanties waardoor de opdrachtgever het recht verkrijgt om het project 
uit te voeren”.206  
 
Met de inwerkingtreding van de Wet windenergie op zee is echter niet de vergunning 
toegevoegd aan kolom 4 van categorie D 22.2 van de bijlage bij het Besluit m.e.r., maar het 
kavelbesluit.207 Hieruit volgt dat het kavelbesluit voor de toepassing van de SMB- en MER-
richtlijnen geldt als vergunning voor een windpark op zee. Volgens de Minister van 
Infrastructuur en Milieu is dit conform de genoemde richtlijnen omdat de vergunning een 
‘eindbesluit’ is, en het kavelbesluit bovendien geen kaderstellend plan is in de zin van de 
SMB-Richtlijn. Het kaderstellende plan voor het kavelbesluit is het nationaal waterplan, terwijl 
het kavelbesluit in de visie van de minister ziet op de realisering van een concreet project. 
                                                      
204 Beroep tegen een vergunning staat dus open bij een ander rechtscollege (CBb) dan in het geval van beroep 
tegen een kavelbesluit (ABRvS). 
205 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 3. Overigens is het de vraag in hoeverre waarde kan worden gehecht 
aan de stelling uit de memorie van toelichting dat het inrichtingsplan, althans de reactie van de ‘handhaver’ op dat 
plan, geen appellabel besluit is. Het inrichtingsplan zou kunnen worden vergeleken met een regulerende melding, 
waarover de ABRvS oordeelde dat de reactie daarop, of het uitblijven daarvan, ook wanneer niet aan het 
schriftelijkheidsvereiste is voldaan, kwalificeert als besluit als bedoeld in artikel 1:3 lid 1 Awb. Zie ABRvS 14 
januari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:14 en ECLI:NL:RVS:2015:36. 
206 Uit artikel 2 lid 4 MER-richtlijn vloeit voort dat lidstaten in uitzonderlijke omstandigheden en met instemming 
van de Europese Commissie bepaalde projecten kunnen uitsluiten van de werking van de richtlijn. Uit de memorie 
van toelichting bij de Wet windenergie op zee blijkt niet dat een dergelijke uitzondering is gemaakt. 
207 Stb. 2015, 263. 
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De vergunning, bedoeld in artikel 12 Wwoz, is volgens de minister slechts een 
‘marktordenend instrument’ dat de partij aanwijst die het project uitvoert.208 
 
Er zijn voor de hand liggende argumenten aan te voeren voor het oordeel dat slechts de 
vergunning ex artikel 12 Wwoz kwalificeert als het besluit van de bevoegde instantie 
waardoor de opdrachtgever het recht verkrijgt om het project uit te voeren, zoals ook 
Noordover & Drahmann (2014) al constateerden.209 Eveneens zijn er goede argumenten aan 
te dragen voor de stelling dat het kavelbesluit, evenals het nationaal waterplan, een plan is in 
de zin van artikel 7.2 lid 2 Wm.  
 
Voor de stelling dat de vergunning het werkelijke eindbesluit is, geldt dat het (exclusieve) 
recht tot oprichting en exploitatie van een windpark eerst ontstaat bij de verlening van een 
vergunning als bedoeld in artikel 12 Wwoz. Bij vergunningverlening zal blijkens artikel 14 lid 1 
onder f Wwoz onder meer aan het kavelbesluit getoetst moeten worden, waarbij niet is 
uitgesloten dat een discussie ontstaat over de vraag in hoeverre het definitieve ontwerp 
(turbinekeuze, opstelling, geplande bouwperiodes) zich verdraagt tot de bescherming van 
(nabijgelegen) Natura 2000-gebieden.210 Paragraaf 6.4.2 van deze scriptie zal nader ingaan 
op de vraag in hoeverre het bevoegd gezag er in slaagt - zoals gesteld in de memorie van 
toelichting - enerzijds voldoende flexibiliteit te behouden voor het ontwerp van windparken en 
anderzijds reeds in de fase van de vaststelling van het kavelbesluit te garanderen dat geen 
significante effecten op nabijgelegen Natura 2000-gebieden zullen optreden.211  
  
De stelling dat het kavelbesluit, evenals het nationaal waterplan, een kaderstellend plan is, 
wordt onderschreven door artikel 7.2 lid 2 Wm. Die bepaling ziet op de aanwijzing van 
kaderstellende plannen ten aanzien waarvan het maken van een milieueffectrapport 
voorafgaande aan de vaststelling verplicht is. Voor het kaderstellende karakter is blijkens dat 
artikel in ieder geval bepalend dat in het betreffende plan een locatie wordt aangewezen of 
locaties worden overwogen voor een activiteit die MER-(beoordelings)plichtig is. Zoals 
gesteld is een windparkproject op grond van de MER-richtlijn MER-beoordelingsplichtig. Het 
kavelbesluit, dat de buitenste contouren van een kavel aanwijst binnen een eerder 
aangewezen en ruimer zoekgebied voor windenergie, is derhalve een plan dat als zodanig 
naast het nationaal waterplan in kolom 3 van categorie D 22.2 van de bijlage bij het Besluit 
m.e.r. had moeten worden geplaatst. Wat dit laatste betreft hebben Noordover & Drahmann 
(2014) er eerder op gewezen dat het gebruikelijk is dat plan-MER-plichtige plannen 
‘stapelen’. Zo komt het voor dat voor een MER-beoordelingsplichtig project zowel een 
structuurvisie als een (bestemmings)plan kaderstellend is, waardoor tweemaal een plan-
MER-plicht geldt.212 
 
Zoals hierboven is opgemerkt, ziet de Minister van Infrastructuur en Milieu dit anders. Daarbij 
is nog relevant te vermelden dat de minister het kavelbesluit pleegt te vergelijken met het 
tracébesluit als bedoeld in artikel 8 e.v. Tracéwet, dat volgens de minister een soortgelijk 
‘eindbesluit op projectniveau’ is.213 De ABRvS oordeelde over het tracébesluit dat het 
                                                      
208 Stb. 2015, 263, p. 4. 
209 Noordover & Drahmann 2014, p. 115. 
210 Vgl. Noordover & Drahmann 2014, p. 116.  
211 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 17. 
212 Noordover & Drahmann 2014, p. 115. 
213 Stb. 2015, 263, p. 4. 
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inderdaad geen plan in de zin van de Habitatrichtlijn noch in de zin van de SMB-richtlijn is, 
maar een besluit in de zin van de MER-richtlijn. Ondanks het diffuse karakter is het 
tracébesluit immers zélf de vergunning voor een concreet project, zo volgt uit de uitspraak 
van de ABRvS.214 Daarentegen vindt de vergunningprocedure op grond van de Wet 
windenergie op zee, waarin omgevingsrechtelijke aspecten zoals hierboven gesteld nog een 
rol spelen, pas plaats na de vaststelling van een kavelbesluit, wat de rechtsfiguur van het 
kavelbesluit - anders dan de Minister van Infrastructuur en Milieu stelt - geen eindbesluit 
maakt.215  
 
Behalve over de onjuiste wijziging van het Besluit m.e.r., roepen deze constateringen vragen 
op over artikel 5 Wwoz, dat volgens de minister is ontleend aan artikel 13 lid 7 Tracéwet.216 
De eerste volzin van artikel 5 Wwoz bepaalt dat de artikelen 19d en 19kc Nbw 1998 niet van 
toepassing zijn op projecten of andere handelingen waarop het kavelbesluit van toepassing 
is. Om de besluitvorming te versnellen wil de wetgever dat de passende beoordeling alleen 
ten behoeve van het kavelbesluit wordt verricht.217 Daartoe is in de tweede volzin van artikel 
5 Wwoz bepaald dat op het vaststellen van het kavelbesluit artikel 19j lid 1 tot en met lid 3, 
en lid 5 Nbw 1998, dat betrekking heeft op een passende beoordeling van plannen, van 
overeenkomstige toepassing is. 
 
Omdat het kavelbesluit anders dan het tracébesluit slechts kaders voor vergunningverlening 
stelt en zelf geen vergunningbesluit is, is artikel 5 Wwoz strikt genomen in strijd met artikel 6 
lid 3 Habitatrichtlijn.218 Die richtlijnbepaling stelt een passende beoordeling verplicht bij elk 
plan of project dat afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten significante 
gevolgen kan hebben voor een Natura 2000-gebied. Door artikel 19d Nbw 1998 middels 
artikel 5 Wwoz buiten werking te stellen voor vergunningverlening voor windparken op zee, 
vervalt namelijk ook de koppeling die in dat artikel is opgenomen met artikel 19f Nbw 1998, 
op grond waarvan een plicht geldt om ten behoeve van die projecten een passende 
beoordeling te verrichten.  
 
Wanneer, zoals gesuggereerd in de memorie van toelichting, tijdwinst en het voorkomen van 
dubbele onderzoekslasten de redenen zijn om de onderzoeksinstrumenten van de finale 
besluitvormingsfase te koppelen aan de vaststelling van het kavelbesluit, kan men 
vraagtekens bij die keuze stellen. De artikelen 19d en 19f Nbw 1998, die in de Wet 
windenergie op zee buiten toepassing zijn verklaard, staan er niet aan in de weg dat 
inzichten met voldoende detail- en actualiteitsniveau uit een passende beoordeling van een 
                                                      
214 ABRvS 9 december 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BU7894. 
215 Als al sprake zou zijn van een eindbesluit/vergunning, zou het kavelbesluit bovendien kunnen worden 
aangemerkt als ‘deelvergunningbesluit’. De MER-richtlijn vereist in het geval meerdere besluiten kwalificeren als 
vergunning voor hetzelfde project, ten behoeve van het tweede deelbesluit ten minste een MER-beoordeling 
plaatsvindt, zo stelde het Hof van Justitie van de EU. Zie HvJ EU 3 maart 2011, ECLI:EU:C:2011:109, zaak C-
50/09. 
216 Stb. 2015, 263, p. 4. 
217 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3, p. 17. 
218 Hoewel de wetgever stelt dat artikel 5 Wwoz is ontleend aan artikel 13 lid 7 Tracéwet is overigens maar ten 
dele juist. Het laatstgenoemde artikel stelt dat de artikelen 19d en 19kc Nbw 1998 niet van toepassing zijn op 
‘handelingen’ waarop het tracébesluit betrekking heeft, terwijl artikel 5 Wwoz betrekking heeft op ‘projecten en 
andere handelingen’. Artikel 6 leden 3 en 4 Habitatrichtlijn geldt niet voor andere handelingen. Artikel 13 lid 7 
Tracéwet leidt dan ook slechts tot het buiten werking stellen van een ‘nationale kop’, terwijl artikel 5 Wwoz leidt tot 
strijdigheid met de Habitatrichtlijn. 
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kavelbesluit opnieuw worden gebruikt in een passende beoordeling die wordt opgesteld ten 
behoeve van de vergunningverlening.  
 
Bij de keuze om het vergunningbesluit niet MER-beoordelingsplichtig te laten zijn, geldt dit 
des te meer. Wanneer het vergunningbesluit conform de MER-richtlijn wél aan kolom 4 van 
categorie D van de bijlage bij het Besluit m.e.r. was toegevoegd, zou dat immers voldoende 
ruimte voor een flexibele benadering hebben gelaten. Anders dan voor een plan, waarvoor 
de plicht tot het opstellen van een plan-MER geldt indien daarvoor op grond van artikel 19j 
Nbw 1998 ook een passende beoordeling moet worden opgesteld, geldt deze koppeling van 
de onderzoeksplichten niet voor een vergunningbesluit dat MER-beoordelingsplichtig is. Een 
plicht tot het verrichten van een MER volgt dan uitsluitend uit de MER-beoordeling. Mocht 
een plan-MER voor een windpark voldoende concreet en nog voldoende actueel zijn, dan zal 
de MER-beoordeling in de fase van vergunningverlening in de regel leiden tot de conclusie 
dat een nader milieueffectrapport niet noodzakelijk is. Wanneer de MER-beoordeling wél 
leidt tot een project-MER-eis, dan zal in het specifieke geval voor de gevraagde 
zorgvuldigheid een goede reden bestaan.219  
 
5.5 Conclusie 
 
Gelet op de geconstateerde tekortkomingen van het beleidsmatig en juridisch kader in 
Ronde 2 en de (internationale) opgaven om het aandeel hernieuwbare energie snel te 
vergroten, is het begrijpelijk dat sinds 2008 een heroriëntatie in wet en beleid heeft 
plaatsgevonden. Door vergunningverlening en subsidieverlening te integreren, de 
onzekerheid zo veel mogelijk weg te nemen, de procedures kort te houden en de daarbij 
horende financiële lasten laag, kunnen marktpartijen immers in staat worden gesteld om te 
innoveren en de opwekkingskosten van de nog zwaar gesubsidieerde zeewindenergie te 
doen dalen.  
 
De planmatige aanpak, waarin zoekgebieden voor windenergie in het nationaal waterplan 
worden aangewezen, kan vanuit het belang van gebiedsbescherming bovendien als een 
vooruitgang worden beschouwd. Anders dan het geval was onder het regime voor Ronde 2, 
dat strijdig was met de SMB- en MER-richtlijnen en de Vogel- en Habitatrichtlijnen, dient het 
bevoegd gezag nu al in de vroegste planfase een habitattoets en een MER-procedure te 
doorlopen, wat de mogelijkheid biedt om bij te verwachten (significante) ecologische 
gevolgen vroegtijdig van een beoogde locatie af te zien.220  
 
De Wet windenergie op zee lijkt met het streven om ‘doorlooptijden’ te verkorten echter op 
een ander aspect te zijn doorgeschoten. Hoewel in 2014 met de uitbreiding van de werking 
van de Natuurbeschermingswet 1998 naar de EEZ een einde kwam aan een langdurig 
implementatiegebrek ten aanzien van de Vogel- en Habitatrichtlijnen, wordt met de keuze om 
(middels artikel 5 Wwoz) de habitattoets in de vergunningfase te schrappen een nieuwe 
implementatiefout gemaakt. Daarnaast is het Besluit m.e.r. zodanig gewijzigd dat ten 
                                                      
219 Dit sluit ook aan bij eerder aangehaalde uitspraak (HvJ EU 3 maart 2011, ECLI:EU:C:2011:109, zaak C-
50/09), waarin werd gesteld dat in het geval meerdere besluiten kwalificeren als vergunning voor hetzelfde 
project, ten behoeve van het tweede deelbesluit (ten minste) een MER-beoordeling moet plaatsvinden. 
220 In het geval dat een kans op een significant effect niet kan worden ‘weggemitigeerd’ of wanneer in een ADC-
toets alternatieven worden gevonden, geldt uiteraard de plicht om van de beoogde locatie af te zien. 
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behoeve van het finale toestemmingsbesluit geen MER-beoordelingsprocedure meer hoeft te 
worden doorlopen.  
 
De (feitelijke) ernst van de (strikt juridische) constatering dat om die redenen het kader voor 
Ronde 3 óók niet voldoet aan de eisen van de genoemde Europese richtlijnen, kan echter 
gering zijn indien in de planfasen op de juiste wijze toepassing wordt gegeven aan de 
habitattoets en het milieueffectonderzoek. Hoofdstuk 6 gaat daarom verder in op de wijze 
waarop de structuurvisie en het (ontwerp)kavelbesluit voor kavel Borssele I tot stand zijn 
gekomen.  
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6. Ruimtelijke inpassing en habitattoetsing van Ronde-3 windparken in de praktijk 
 
6.1 Inleiding 
 
In de hoofdstukken 4 en 5 van deze scriptie is een vergelijking gemaakt van de wettelijke 
kaders voor windparken op zee in Ronde 2 en Ronde 3. Bij het huidige regime werden twee 
belangrijke kanttekeningen geplaatst. De eerste betrof de gefaseerde planmatige aanpak 
voor de ruimtelijke inpassing van windparken op de Noordzee. Die kan in beginsel als een 
vooruitgang beschouwd worden, onder meer omdat het de mogelijkheid biedt om in een 
plan-MER vroegtijdig verschillende locatie-alternatieven op de Noordzee te onderzoeken, 
zodat ten behoeve van de locatiekeuzen helder is wat de voor- en nadelen van verschillende 
locaties zijn op aspecten als natuur, milieu, energieopbrengst, kosten en veiligheid. De 
tweede kanttekening betrof de ambitie om al ten behoeve van de vaststelling van het 
kavelbesluit voor elke toegestane windparkvariant de zekerheid te bieden dat zich geen 
verslechterende of significant verstorende effecten op Natura 2000-gebieden zullen 
voordoen.  
 
Dit hoofdstuk bestudeert de besluitvorming over windparken op zee in Ronde 3 aan de hand 
van (ontwerp)besluiten en de onderliggende milieu- en natuuronderzoeken. Het geeft een 
beeld van de effecten die windparken op zee kunnen hebben op Natura 2000-gebieden en 
algemeen beschermde soorten, en eveneens van de wettelijke eisen die aan het vaststellen 
van die effecten worden gesteld. Er is voor gekozen om middels een casuïstische aanpak 
nader op de twee genoemde aandachtspunten in te gaan. Onderzocht worden de aanwijzing 
van het zoekgebied Ten Noorden van de Wadden (hierna: TNW) in de Rijksstructuurvisie 
windenergie op zee (hierna: rijksstructuurvisie), en de totstandkoming van het ontwerp-
kavelbesluit voor de vaststelling van kavel Borssele I. Omdat de beoordeling van de 
milieueffectrapportages en passende beoordelingen ecologische deskundigheid vereist, 
wordt voor de bespreking van de kwaliteit van die onderzoeken en de validiteit van de 
conclusies hoofdzakelijk gebruik gemaakt van de toetsingsadviezen van de Commissie voor 
de milieueffectrapportage (hierna: Commissie MER).221  
 
6.2 Effecten van windparken op zee 
 
De MER-onderzoeken voor de rijksstructuurvisie (aanwijzing van zoekgebied TNW) en de 
vaststelling van kavel Borssele I, waarvan passende beoordelingen deel uitmaken, geven 
een aardig beeld van de mogelijke ecologische effecten van een windpark op zee.222 Omdat 
de windparken niet in Natura 2000-gebieden worden gebouwd, gaat het wat betreft de 
mogelijke gebiedseffecten om externe verslechterende of significant verstorende effecten. 
                                                      
221 De onafhankelijke Commissie MER is bij wet (artikel 2.17 Wm) ingesteld. De commissie adviseert 
bestuursorganen over de kwaliteit van milieueffectrapportages. Zij stelt voor ieder adviestraject een werkgroep 
samen van onafhankelijke deskundigen. Gelet op artikel 7.12 Wm en 7.32 Wm moest de Commissie MER uiterlijk 
op het moment van terinzagelegging van de ontwerpbesluiten en plan-MER’en betreffende de rijksstructuurvisie 
en kavelbesluit Borssele I om een toetsingsadvies worden gevraagd. Bij de beoordeling van een besluit en de 
onderliggende onderzoeken hecht de bestuursrechter waarde aan een (positief) toetsingsadvies van de 
commissie MER, zo volgt uit onder meer ABRvS 13 mei 2015, ECLI:NL:RVS:2015:1530; ABRvS 2 januari 2008, 
ECLI:NL:RVS:2008:BC1018; ABRvS 16 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2926. 
222 Voor het plan-MER ten behoeve van de rijksstructuurvisie, en de toetsingsadviezen van de Commissie MER, 
zie commissiemer.nl/advisering/afgerondeadviezen/2775. Voor het MER en toetsingsadviezen ten behoeve van 
het kavelbesluit Borssele I, zie commissiemer.nl/advisering/afgerondeadviezen/2965.  
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Zoals gesteld in paragraaf 3.2.1 van deze scriptie kan ook in die situatie sprake zijn van 
significante gevolgen voor een Natura 2000-gebied.223 Zo kan een gebied dat is aangewezen 
voor een broedkolonie vogels bijvoorbeeld minder geschikt worden indien het 
foerageergebied van de beschermde broedkolonie binnen en buiten het Natura 2000-gebied 
in omvang afneemt.224 Voor het broedsucces is het foerageren (in voorkomend geval buiten 
het gebied) immers van belang.  
 
Uit beide milieueffectrapportages blijkt dat vogels, vleermuizen en zeezoogdieren de grootste 
gevolgen kunnen ondervinden van windparken op zee. Bij verschillende vogel- en 
vleermuissoorten gaat het om mogelijke sterfte als gevolg van aanvaringen.225 
Aanvaringsslachtoffers vallen vooral onder soorten die zich aangetrokken voelen tot 
windparken, zoals verschillende meeuwensoorten. De kleine mantelmeeuw is de meest 
problematische vogelsoort in dit verband.226 Van de vleermuizen vallen de meeste 
aanvaringsslachtoffers naar verwachting onder ruige dwergvleermuizen.227 Windparken 
kunnen voor verschillende vogelsoorten, en in mindere mate voor vleermuissoorten, tevens 
een ruimtelijke barrière vormen. Hierdoor kan het voorkomen dat foerageerroutes 
veranderen en habitat verloren gaat.228 Deze effecten treden mogelijk ook op onder 
broedende kolonievogels die zich bevinden in Natura 2000-gebieden in de kustzone, en die 
de beoogde locaties voor windparken gebruiken als foerageergebied.229 Bij zeezoogdieren 
zoals bruinvissen en verschillende zeehondensoorten gaat het hoofdzakelijk om mogelijk 
habitatverlies en gehoorschade als gevolg van onderwatergeluid (van heiactiviteiten) tijdens 
de bouw van windparken.230  
 
6.3 Aanwijzing zoekgebied Ten Noorden van de Wadden (TNW) 
 
De formele naam van de rijksstructuurvisie is de ‘Partiële herziening van het Nationaal 
Waterplan vanwege de aanwijzing van de gebieden Hollandse Kust en Ten Noorden van de 
Wadden voor het onderdeel Windenergie op Zee’.231 Dat wil zeggen dat deze structuurvisie 
het nationaal waterplan en de Beleidsnota Noordzee op een aantal punten wijzigt en aanvult 
en dus daarmee in samenhang moet worden gelezen. Concreet ‘aanwijzen’ betekent dat de 
exacte begrenzing wordt vastgesteld van gebieden waarbinnen het opwekken van energie 
uit wind op zee mogelijk is. Buiten de aangewezen gebieden geeft het Rijk geen 
toestemming voor het bouwen van windparken.232  
 
                                                      
223 Zoals gesteld in hoofdstuk 3 brengt de externe werking met zich mee dat een activiteit buiten een Natura 
2000-gebied vergunningplichtig is als door die activiteit mogelijk effecten optreden op de natuurwaarden binnen 
dat gebied. 
224 Meer concreet: het behalen van een instandhoudingsdoelstelling voor de soort waarvoor het gebied (mede) is 
aangewezen kan in gevaar worden gebracht. 
225 Zie onder meer Plan-MER zoekgebied TNW, p. 43; Plan-MER kavel Borssele I, p. 18. 
226 Ook onder andere meeuwensoorten, zoals de grote mantelmeeuw en de zilvermeeuw, vallen relatief veel 
aanvaringsslachtoffers. Plan-MER kavel Borssele I, p. 132. 
227 Plan-MER zoekgebied TNW, p. 43; Plan-MER kavel Borssele I, p. 128. 
228 Het verstoren van foerageerroutes kan  bijvoorbeeld resulteren in de verstoring van de energiehuishouding 
van vogels als gevolg van het omvliegen. 
229 Plan-MER zoekgebied TNW, p. 32; Plan-MER kavel Borssele I, p. 133. 
230 Zie bijvoorbeeld Plan-MER zoekgebied TNW, p. 49; Plan-MER kavel Borssele I, p. 166. 
231 Stcrt. 2014, 2809. 
232 Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 5. 
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Het zoekgebied TNW ligt op ongeveer 60 kilometer uit de kust in de EEZ, en is circa 200 km2 
groot. Het gebied is geschikt voor een (gezamenlijk) vermogen van minimaal 1.000 MW 
energie uit wind. De oostgrens van het gebied wordt gevormd door de grens met de EEZ van 
Duitsland. In het gebied zijn reeds twee Ronde 2-parken in aanbouw: Buitengaats (300 MW) 
en ZeeEnergie (300 MW), die samen bekend staan als de Gemini-windparken.233 Over de 
grens, praktisch tegen Buitengaats aan, zijn drie parken gepland: de reeds vergunde parken 
Borkum Riffgrund West I (capaciteit onbekend) en OWP-West (205 MW), en het nog niet 
vergunde Borkum Riffgrund West II (215 MW).234  
 
De Commissie MER constateerde dat het plan-MER voor de rijksstructuurvisie, waarvan de 
passende beoordeling deel uitmaakt, belangrijke tekortkomingen bevat. De commissie miste 
als onderdeel van het MER een vergelijking van het gebied TNW met locatiealternatieven op 
de gehele Nederlandse Noordzee. Daarnaast concludeerde de commissie MER dat op grond 
van de passende beoordeling niet is uitgesloten dat met het plan de natuurlijke kenmerken 
van Natura 2000-gebied Waddenzee aangetast worden, wat verband houdt met het relatief 
grote aantal verwachte aanvaringsslachtoffers onder kleine mantelmeeuwen, waarvoor in het 
gebied een instandhoudingsdoelstelling (behouddoelstelling) geldt.235  
 
6.3.1 MER-alternatievenonderzoek 
 
Het is opvallend dat in het plan-MER voor de rijksstructuurvisie slechts de milieueffecten in 
kaart zijn gebracht van een toekomstig windpark in het aan te wijzen zoekgebied. Artikel 7.7 
lid 1 onder b Wm vereist immers een beschrijving van de voorgenomen activiteit, evenals de 
alternatieven daarvoor die redelijkerwijs in beschouwing dienen te worden genomen, en de 
motivering van de keuze voor de in beschouwing genomen alternatieven. In plaats van 
alternatieve locaties zijn, met een verwijzing naar een beleidsrapport uit 2010, alternatieve 
wijzen van energieopwekking kort belicht.236 Deze invulling van artikel 7.7 lid 1 sub b Wm in 
deze fase van de besluitvorming is om verschillende redenen problematisch. Zo kan worden 
gesteld dat uit eerdere besluitvorming in het kader van de Nota Ruimte en het Nationaal 
Waterplan, nut en noodzaak van windenergie op zee als energiebron al voldoende is 
aangetoond. Hoewel in de korte uiteenzetting de merites van windenergie op zee (nogmaals) 
naar voren komen, biedt dit alternatievenonderzoek naar energiebronnen geen 
aanknopingspunten voor een zo optimaal mogelijke ruimtelijke inpassing van windenergie op 
de Nederlandse Noordzee. Uit een korte opsomming over de tekortkomingen van 
waterkracht, zonne-energie en biomassa blijkt namelijk niets over de ruimtelijke aspecten die 
gezien de functie van het MER, horende bij een plan dat de grenzen van een zoekgebied 
vastlegt, relevant zijn.  
 
Zoals al in paragraaf 3.3.2 van deze scriptie werd opgemerkt, is in de SMB-richtlijn niet 
verduidelijkt wat wordt bedoeld met een ‘redelijk alternatief’ voor een plan. Volgens de uitleg 
van de Europese Commissie moet bij het bepalen van redelijke alternatieven allereerst 
                                                      
233 Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 30. 
234 Zie de projectwebsite van het Bundesministerium für Wirtschaft und Energie: erneuerbare-energien.de.  
235 Toetsingsadvies Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 3-5. Overigens worden ook (kleine aantallen) 
aanvaringsslachtoffers verwacht onder Jan-van-Genten en Noordse Stormvogels waarvoor 
instandhoudingsdoelstellingen gelden in (nabijgelegen) buitenlandse Natura 2000-gebieden, maar blijkens het 
plan-MER voor zoekgebied TNW geldt: ‘significante effecten op deze soort worden niet verwacht’ (p. 42). 
236 Plan-MER zoekgebied TNW, p. 9. 
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worden gekeken naar de doelstellingen en de geografische reikwijdte van het plan. Daarbij 
geldt volgens de Europese Commissie wel de voorwaarde dat de gekozen alternatieven 
realistisch zijn.237 Voorts volgt uit bestendige jurisprudentie van de ABRvS over de 
toepassing artikel 7.7 Wm dat in een plan-MER locatie-alternatieven buiten beschouwing 
kunnen blijven indien in een eerder plan op transparante wijze al een zekere ‘trechtering’ van 
locatie-alternatieven heeft plaatsgevonden, en in het MER voldoende is onderbouwd waarom 
het beschreven alternatief of alternatieven nog de enige alternatieven zijn die in aanmerking 
komen voor uitvoering.238  
 
In het eerder verrichte MER-onderzoek voor het nationaal waterplan zijn de vier aan te 
wijzen zoekgebieden al globaal op de te verwachten effecten onderzocht en met elkaar 
vergeleken.239 Van een alternatievenonderzoek in de zin van de SMB-richtlijn was echter 
strikt genomen geen sprake, aangezien alle in het nationaal waterplan onderzochte gebieden 
zijn aangewezen. Het is voorstelbaar dat het advies van de Commissie MER om alsnog een 
onderzoek te verrichten naar alternatieve locaties op de gehele Nederlandse Noordzee op 
praktische bezwaren stuit. De oppervlakte van de Nederlandse EEZ staat gelijk aan 
ongeveer anderhalf keer de landoppervlakte van Nederland. Een alternatievenonderzoek dat 
de gehele EEZ beslaat zou daarom een kostbare en tijdrovende exercitie zijn, terwijl in het 
Energieakkoord is afgesproken dat het uitgangspunt voor windenergie op zee ‘een 
kosteneffectieve uitrol’ is, en het Rijk overgaat tot ‘versnelde aanwijzing van windgebieden in 
de Structuurvisie wind op zee’.240 
 
De keerzijde van het buiten beschouwing laten van locatie-alternatieven is echter dat, zoals 
de Commissie MER al stelde, niet inzichtelijk is welke locaties buiten de geselecteerde 
zoekgebieden vanuit het oogpunt van kostenbeheersing én het perspectief van milieu- en 
natuurbescherming nog geschikt(er) voor windparken zijn. Zoals gesteld in paragraaf 3.3.2 
van deze scriptie is het doel van een MER om het milieu een volwaardige plaats te geven in 
de besluitvorming over plannen en projecten en om milieueffecten op waarde te kunnen 
schatten. Door het buiten beschouwing laten van alternatieve locaties in het plan-MER voor 
de rijksstructuurvisie, wordt dat doel ondergraven. Bovendien maakt het vervolgbesluiten 
juridisch kwetsbaar als het alternatievenonderzoek in een later stadium van het (getrapte) 
besluitvormingsproces ter discussie wordt gesteld. In de rechterlijke toetsing van een 
kavelbesluit of vergunning kan de ABRvS toekomen aan de beoordeling van het plan-MER 
voor de rijksstructuurvisie.241  
 
Hoewel de doelstelling en inhoud van de alternatieventoets in de zin van de SMB-richtlijn 
(fundamenteel) verschilt van de habitattoets in de zin van de Habitatrichtlijn, kan het 
ontbreken van een onderzoek naar alternatieve locaties een bijkomstig gemis blijken indien 
voor een concreet windparkproject een ADC-toets als bedoeld in artikel 19g en 19h Nbw 
                                                      
237 Europese Commissie, 2004, p. 29.  
238 ABRvS 16 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:677; ABRvS 19 maart 2014, ECLI:NL:RVS:2014:927; ABRvS 16 
september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2926; ABRvS 16 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:677.  
239 Plan-MER nationaal waterplan, p. 106. 
240 Energieakkoord, p. 72 & p. 76. 
241 Noordover & Ten Veen (2013) hebben met betrekking tot de Structuurvisie wind op land op een vergelijkbaar 
gebrek en bijhorend juridisch risico gewezen.  
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1998 vereist is.242 Er kan in dat geval voor het veel indringender alternatievenonderzoek in 
het kader van de ADC-toets niet ‘voortgebouwd’ worden op het MER-
alternatievenonderzoek. In de memorie van toelichting bij de Wet windenergie op zee wordt 
met betrekking tot het scenario van een ADC-toets gesteld dat ‘voldoende geborgd’ is dat 
een windpark op de ‘geschiktste locatie wordt gebouwd en dat er geen bevredigende 
alternatieven zijn’.243 Zoals gesteld in paragraaf 3.2.2 van deze scriptie wordt in een ADC-
toets echter indringend getoetst of er überhaupt alternatieve oplossingen zijn, waarbij het 
belang van de bescherming van het Natura 2000-gebied vooropstaat. De strenge ADC-toets 
vereist in dat geval dat alsnog inzichtelijk wordt gemaakt dat er geen alternatieve 
oplossingen bestaan voor de voorgestelde activiteit. Daarbij moet uiteraard worden 
aangetoond dat er geen alternatieve locaties zijn die vanuit het oogpunt van de bescherming 
van Natura 2000-gebieden beter ‘scoren’. 
 
6.3.2 Passende beoordeling  
 
Opvallend aan de passende beoordeling ten behoeve van de aanwijzing van het zoekgebied 
TNW is dat deze grote kennisleemten bevat betreffende de verslechterende of significant 
verstorende effecten die het plan in combinatie met andere plannen en projecten in een EU-
lidstaat kan hebben op de kwalificerende natuurwaarden van een Natura 2000-gebied.244 In 
de praktijk wordt in dit verband ook wel gesproken over cumulatieve effecten. Zoals 
opgemerkt in paragraaf 3.2.2 van deze scriptie gaat het bij het beoordelen van cumulatieve 
effecten om het mede in beschouwing nemen van andere plannen en projecten die in 
beginsel nog niet (volledig) zijn gerealiseerd maar wel zijn vergund, en in combinatie met het 
voorliggende plan of project gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied, in casu 
de Waddenzee.245 In de passende beoordeling zijn in dat kader terecht de effecten (in 
cumulatie) van de Gemini-windparken meegenomen. Deze twee vergunde parken worden 
naar verwachting in 2017 in gebruik genomen. Daar staat tegenover dat in de cumulatieve-
effectenbepaling geen rekening is gehouden met de effecten van concreet geplande en in 
aanbouw zijnde Duitse windparken.246  
 
Dit gebrek wordt in de vastgestelde rijksstructuurvisie erkend, evenals de consequentie dat 
voor de beschermde kolonie kleine mantelmeeuwen in Natura 2000-gebied Waddenzee (er 
geldt een instandhoudingsdoelstelling voor deze soort) significante effecten op voorhand niet 
                                                      
242 In tegenstelling tot het MER-alternatievenonderzoek, waarbij het vooral gaat om goede informatie over de 
milieueffecten beschikbaar te maken en de kwaliteit van de besluitvorming te garanderen, wordt in een 
alternatievenonderzoek als bedoeld in artikel 19g Nbw 1998 het project zelf ter discussie gesteld, waarbij de 
bescherming van het Natura 2000-gebied voorop staat. Er wordt nagegaan of de doelstelling van het project ook 
op andere wijze kan worden verwezenlijkt zonder dat dit tot aantasting van de natuurlijke kenmerken van een 
Natura 2000-gebied leidt. De Habitatrichtlijn vereist dat geen andere bevredigende oplossing bestaat, wat 
betekent dat er geen geschikte alternatieven zijn en dat de enige geschikte locatie is gekozen. 
243 Kamerstukken II 2014/15, 34058, 3. p. 39-40. 
244 Toetsingsadvies Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 4-5. 
245 ABRvS 9 september 2015, ECLI:NL:RVS:2015:2848. Met betrekking tot andere projecten waarvoor een 
Natuurbeschermingswet 1998-vergunning is verleend ten tijde van het nemen van het bestreden besluit en die 
ook reeds zijn uitgevoerd dan wel bestaande activiteiten waarvoor geen Natuurbeschermingswet 1998-
vergunning benodigd is, overweegt de ABRvS dat de gevolgen van die activiteiten in de meeste gevallen kunnen 
worden geacht in de omgeving te zijn verdisconteerd en derhalve in beginsel niet meer afzonderlijk in de 
beoordeling van de cumulatieve effecten hoeven te worden betrokken. Zie ABRvS 30 oktober 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:1694. 
246 Plan-MER zoekgebied TNW, p. 25.  
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zijn uit te sluiten. De mogelijke (cumulatieve) effecten zijn echter niet nader onderzocht ten 
behoeve van de vaststelling van de rijksstructuurvisie. Dat onderzoek is doorgeschoven naar 
de volgende fase van de besluitvorming. Hierbij is door het bevoegd gezag in de 
rijksstructuurvisie met betrekking tot de kolonie kleine mantelmeeuwen de kanttekening 
gemaakt dat rekening moet worden gehouden met 0,7 procent additionele sterfte in de 
aanwezige populatie in het Natura 2000-gebied Waddenzee, die met de reeds vergunde 
Gemini-windparken al optreedt, waardoor de additionele sterfte (volgens het bevoegd gezag) 
nog mag oplopen met 0,3 procent voordat het niveau van 1 procent acceptabele additionele 
sterfte (volgens het ORNIS-criterium) is bereikt.247  
 
In paragraaf 3.2.2 van deze scriptie werd al opgemerkt dat voor plannen die afzonderlijk of in 
combinatie met andere plannen of projecten verslechterende of significant verstorende 
effecten kunnen hebben op een Natura 2000-gebied, geldt dat die pas kunnen worden 
vastgesteld als op grond van een passende beoordeling is verzekerd dat de natuurlijke 
kenmerken van het gebied niet zullen worden aangetast. Het Hof van Justitie van de EU 
heeft meermaals geoordeeld dat in artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn, waarin dit is bepaald, het 
voorzorgsbeginsel ligt besloten.248 Een passende beoordeling voor een plan mag, evenals 
een passende beoordeling voor een project, in beginsel geen leemten vertonen en moet 
volledige, precieze en definitieve constateringen en conclusies bevatten die elke redelijke 
wetenschappelijke twijfel over de gevolgen van de geplande activiteit voor het betrokken 
beschermde gebied kunnen wegnemen.249 
 
Het bevoegd gezag heeft de rijksstructuurvisie - contrair het advies van de Commissie MER - 
toch vastgesteld. Dat advies hield in eerst nader onderzoek te doen naar de verstoring van 
de kolonie kleine mantelmeeuwen in het Natura 2000-gebied Waddenzee. Daarnaast 
adviseerde de Commissie MER een ADC-toets te verrichten indien significante effecten ook 
op grond van die nadere onderzoeksresultaten niet kunnen worden uitgesloten.250 Die 
aanbeveling is, zoals uit de voorgaande alinea blijkt, een juiste interpretatie van artikel 6 
Habitatrichtlijn. Gezien de aard van de kennislacunes, behoort de nadruk van het advies 
echter sterk op nader onderzoek te liggen.251 De ABRvS heeft in navolging van het Europees 
Hof van Justitie immers geoordeeld dat de ADC-toets slechts toepassing kan vinden nadat 
de gevolgen van een plan of project - met de beste wetenschappelijk kennis ter zake - zijn 
beoordeeld. Wetenschap omtrent de aantasting van de instandhoudingsdoelstellingen voor 
het betrokken gebied is voor de toepassing van de ADC-toets noodzakelijk. De beoordeling 
van eventuele dwingende redenen van groot openbaar belang en het onderzoek naar het 
                                                      
247 Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 31. 
248 Voor plannen is artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn geïmplementeerd in artikel 19j lid 3 Nbw 1998. 
249 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02; HvJ EU 15 mei 2014, ECLI:EU:C:2014:330, 
zaak C-521/12; HvJ EU  11 april 2013, ECLI:EU:C:2013:220, zaak C-258/11. De ABRvS heeft ook nadrukkelijk 
bepaald dat de habitattoets (voor een plan) niet mag worden doorgeschoven naar de vergunningfase, zie ABRvS 
25 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ5880. 
250 Toetsingsadvies Rijksstructuurvisie windenergie op zee, p. 4-5. 
251 De passende beoordeling die is opgesteld ten behoeve van de Gemini-parken uit Ronde 2, die in het 
zoekgebied TNW reeds in ontwikkeling zijn, toont aan dat meer informatie over cumulatiewerking met Duitse 
parken aanwezig is dan wordt gesteld in de rijksstructuurvisie. De passende beoordeling bevat overigens ook 
veel meer gedetailleerde informatie over Duitse Natura 2000-gebieden. Zie 
api.commissiemer.nl/docs/mer/p27/p2746/2746-003passendebeoordeling.pdf.  
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bestaan van minder schadelijke alternatieven vereisen immers dat deze belangen worden 
afgewogen tegen de aantasting van het gebied door het onderzochte plan of project.252  
 
Het bevoegd gezag had, zoals artikel 19j Nbw 1998 duidelijk vereist, allereerst nader 
onderzoek moeten verrichten alvorens de rijksstructuurvisie vast te stellen. Daar staat 
tegenover dat het bevoegd gezag zichzelf met de hantering van het 1-procent-criterium 
(ofwel het ORNIS-criterium) mogelijk een te streng toetsingscriterium oplegt bij de 
beoordeling van de mogelijke effecten op de instandhoudingsdoelstelling voor de kolonie 
kleine mantelmeeuwen in Natura 2000-gebied Waddenzee. Het ORNIS-criterium, dat in de 
wetenschap en de jurisprudentie aanvaard is, houdt in dat er bij een gebrek aan 
wetenschappelijke kennis van wordt uitgegaan dat geen significant effect optreedt voor een 
(deel)populatie vogels indien de additionele sterfte ten gevolge van een activiteit minder dan 
1 procent van de natuurlijke sterfte bedraagt.253 De ABRvS heeft het gebruik van ORNIS-
criterium ook bij vleermuizen toegestaan.254 In de praktijk wordt het gebruikt als een zeef: 
wanneer de additionele sterfte van een (deel)populatie de 1 procent overstijgt wordt 
onderzocht of goede wetenschappelijk onderbouwde redenen bestaan om significante 
effecten uit te sluiten.255 Het bevoegd gezag had in het geval van de kleine mantelmeeuw-
kolonie in de Waddenzee, mits grondig onderzocht en beargumenteerd, mogelijk redenen 
kunnen hebben om gezien de omstandigheden van het specifieke geval van een hoger 
percentage acceptabele sterfte uit te gaan.256  
 
Het doorschuiven van dat nader onderzoek naar de vergunningfase is in strijd met artikel 19j 
Nbw 1998. Ingevolge artikel 19j lid 3 Nbw 1998 mag een plan immers alleen worden 
vastgesteld als het bestuursorgaan uit de passende beoordeling de zekerheid heeft 
verkregen dat de natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied niet worden aangetast. 
Bovendien kan de beslissing om het nader onderzoek door te schuiven als een gemiste kans 
worden beschouwd. Met nader onderzoek had het bevoegd gezag vroegtijdig inzicht kunnen 
verkrijgen in de mogelijke effecten op het Natura 2000 Waddenzee. Daarmee had het tijdig 
een goede beoordeling kunnen maken van de haalbaarheid van TNW als windparkgebied. 
De strijdigheid met artikel 19j Nbw 1998 maakt toekomstige kavelbesluiten voor kavels in het 
gebied TNW, behalve op het al genoemde aspect van de MER-alternatievenbeschrijving, 
juridisch kwetsbaar op het aspect van gebiedsbescherming.  
 
6.4 Vaststelling van kavel Borssele I 
 
Voor toekomstige windparken in het zoekgebied Borssele worden kavelbesluiten als bedoeld 
in hoofdstuk 2 van de Wwoz voorbereid. De ontwerpbesluiten voor de vaststelling van de 
                                                      
252 ABRvS 13 mei 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI3701; ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438; HvJ EG 
20 september 2007, ECLI:EU:C:2007:532, zaak C-304/05; HvJ EU 24 november 2011, ECLI:EU:C:2011:768, 
zaak C-404/09. 
253 Rb Rotterdam 30 december 2010, ECLI:NL:RBROT:2010:BO9530.  
254 ABRvS 18 februari 2015, ECLI:NL:RVS:2015:438. Hierbij achtte de ABRvS van belang dat een andere 
wetenschappelijk gefundeerde maatstaf ontbreekt en vleermuispopulaties voldoende gelijkwaardig zijn aan 
vogelpopulaties om het 1-procent-criterium op een verantwoorde wijze te kunnen toepassen.  
255 Kader ecologie en cumulatie - deelrapport A, p. 63-64. 
256 Zie bijvoorbeeld ABRvS 29 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BO9217. In die zaak was door middel van 
wetenschappelijk onderzoek met succes aangetoond dat ook een grotere additionele sterfte dan 1 procent geen 
invloed had op de instandhoudingsdoelstelling voor een broedkolonie lepelaars in Natura 2000-gebied (Voornes 
Duin), waarmee de kans op een significant verstorend effect was uitgesloten. 
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kavels I & II hebben ter inzage gelegen.257 Het is echter onduidelijk wanneer de definitieve 
kavelbesluiten worden genomen. Die onzekerheid houdt verband met het onverwacht 
stranden van het wetsvoorstel Elektriciteits- en gaswet in de Eerste Kamer.258 In deze 
paragraaf wordt daarom het ontwerp-kavelbesluit voor kavel Borssele I en het daaraan ten 
grondslag liggende MER bestudeerd, waarvan een passende beoordeling deel uitmaakt. 
 
Kavel Borssele I is gelegen in de EEZ, op 22 kilometer uit de Zeeuwse kust. De kavel wordt 
geschikt geacht voor een maximumvermogen van 380 MW. Borssele I grenst aan de 
zuidzijde aan de Belgische EEZ. Vlak over de grens is een aantal windparken gesitueerd. 
Van deze Belgische parken zijn twee parken al operationeel: Belwind (330 MW) en C-power 
(115 MW). In hetzelfde gebied is het park Northwind in aanbouw (216 MW). De parken 
Norther (258-470 MW), Rentel (289-468 MW) en Seastar (246 MW) zijn vergund. Voor het 
gepland park THV Mermaid (450 MW) is nog geen vergunning verleend.259 Tussen de 
(geplande) Belgische windparken en de windparken in windenergiegebied Borssele komen 
twee op elkaar aansluitende veiligheidszones van 500 meter te liggen.260 Het zoekgebied 
Borssele, dat plaats moet bieden aan totaal vijf kavels, ligt daarmee in een heus 
concentratiegebied van windparken.261  
 
6.4.1 MER-alternatievenonderzoek 
 
Het MER bij het ontwerpkavelbesluit Borssele I bevat een locatievergelijking van het 
zoekgebied Borssele met de overige zoekgebieden die in het nationaal waterplan (IJmuiden 
Ver) en in de rijksstructuurvisie (Hollandse Kust en TNW) zijn aangewezen. Uit de 
vergelijking volgt dat de aangewezen zoekgebieden Borssele, Hollandse Kust en TNW rood 
scoren op ecologie (veel mitigerende maatregelen nodig), terwijl het zoekgebied IJmuiden 
Ver oranje scoort (weinig mitigerende maatregelen nodig). Dat laatstgenoemde windgebied 
is wel het duurst, zo blijkt uit de vergelijking. Op het kostenaspect is ook TNW (relatief matige 
kosten) ongunstig, vergeleken met Borssele (relatief beperkte kosten) en Hollandse Kust 
(relatief lage kosten).262  De twee ‘dure’ gebieden liggen beide met een afstand van ongeveer 
60 kilometer het verst uit de kust ligt. Die grote afstand biedt een verklaring voor het hoge 
kostenniveau in bouw en exploitatie.  
 
De vergelijking is echter geen alternatievenonderzoek in de zin van artikel 7.7 Wm. In dit 
hoofdstuk is reeds opgemerkt dat de te beschouwen alternatieven in het MER-onderzoek 
                                                      
257 Stcrt. 2015, 23058. Het complete dossier voor de besluitvorming betreffende kavelbesluiten Borssele I & II, 
inclusief het ontwerp-kavelbesluit Borssele I, is te vinden op rvo.nl/subsidies-regelingen/bureau-
energieprojecten/windparken/woz-kavels-borssele-i/ii/fase-1. De ontwerp-kavelbesluiten lagen tussen 7 augustus 
tot en 17 september 2015 ter inzage.  
258 De Wet windenergie op zee geeft de beheerder van het landelijk hoogspanningsnet de taak het net op zee 
voor te bereiden. De taak om het net op zee daadwerkelijk aan te leggen alsmede de randvoorwaarden die 
daarbij horen en de regulering van het net op zee werden echter geregeld in het wetsvoorstel Elektriciteits- en 
Gaswet (Kamerstukken II 2014/15, 34199, 2). Dat wetsvoorstel werd op 22 december in de Eerste Kamer 
verworpen. Inmiddels is dit met een spoedwetprocedure alsnog wettelijk geregeld. Stb. 2016, 116. 
259 Voor een overzicht, zie de website van de Beheerseenheid van het Mathematisch Model voor de Noordzee,  
mumm.ac.be/NL/Management/Sea-based/windmills_table.php. 
260 Ontwerp-kavelbesluit Borssele I, p. 11. 
261 Stcrt. 2015, 46134. De ontwerpkavelbesluiten voor overige kavels lagen van 18 december 2015 tot en met 28 
januari 2016 ter inzage.  
262 MER Borssele I, p. 13. 
 63 
 
moeten beantwoorden aan de doelstellingen en de geografische reikwijdte van het plan of 
programma. De zoekgebieden, die als alternatieven worden aangevoerd, behoren niet tot de 
geografische reikwijdte van het kavelbesluit voor kavel Borssele I. Met het kavelbesluit wordt 
immers een volgende stap gezet: de aanwijzing van een kavel binnen een eerder 
aangewezen zoekgebied (Borssele). Bovendien zijn de zoekgebieden al vastgelegd in het 
nationaal waterplan of de rijksstructuurvisie, en zijn de gebieden in het plan-MER ten 
behoeve van het nationaal waterplan al eens met elkaar vergeleken.263 Door uitsluitend de 
aangewezen zoekgebieden met elkaar te vergelijken, wordt nog steeds geen completer 
inzicht gegeven met betrekking tot de vraag wat de meest gunstige plekken op de 
Nederlandse Noordzee zijn, bezien vanuit het perspectief van onder meer energieopbrengst, 
kosten, veiligheid en milieu- en natuurdoelstellingen.  
 
Relevanter, gezien de fase van besluitvorming, is de vergelijking van inrichtingsalternatieven 
in het MER. Uit de vergelijking van verschillende varianten blijkt dat het gebruik van grotere 
turbines tot minder aanvaringsslachtoffers onder vogels en vleermuizen en minder verstoring 
van onderwaterleven leidt. Hierbij dient echter wel de kanttekening te worden geplaatst dat 
de onderzochte 10 MW-variant zich nog in een ontwikkelingsfase bevindt en in een regulier 
park nog niet haalbaar is.264 Producenten als Siemens en Vestas maken vooralsnog slechts 
plannen om prototypes 10 MW-turbines (die zo’n 250 meter hoog kunnen zijn) kleinschalig te 
testen, om deze tegen het eind van het decennium in productie te kunnen nemen.265 
 
6.4.2 Passende beoordeling  
 
Met het onderzoeken van verschillende inrichtingsalternatieven wordt tevens (in de 
passende beoordeling) uitwerking gegeven aan de wens om in het kavelbesluit zekerheid te 
bieden omtrent de aanvaardbaarheid van de mogelijke effecten van alle windparkvarianten 
die binnen de bandbreedten van het kavelbesluit vallen. In eerste instantie zijn onderzocht 
een variant van 117 turbines van 3 MW, die voor de ecologie het schadelijkst wordt geacht 
(‘worst case’), en een variant van 35 turbines van 10 MW, die ecologische gezien als minst 
schadelijk wordt gezien (‘best case’). Hoewel de vraag gesteld kan worden waarom niet is 
gekozen voor het gebruik van een andere variant dan de 10 MW-turbine als meer 
realistische bovengrens, is het interessant dat op grond van de eerste (negatieve) resultaten 
van de passende beoordeling is besloten om in het ontwerp-kavelbesluit de 3 MW-variant te 
verruilen voor de 4 MW-variant als ondergrens voor toegestane windturbines. Op basis van 
een aanvullende notitie bij de passende beoordeling is geconcludeerd dat met de keuze voor 
maximaal 95 turbines van minimaal 4 MW en een pakket mitigerende maatregelen, in 
cumulatie significante effecten vermeden kunnen worden en de gunstige staat van 
instandhouding van de kleine mantelmeeuw, de grote mantelmeeuw en de zilvermeeuw niet 
wordt aangetast.266 Met de in voorschriften opgenomen mitigerende maatregelen moeten 
                                                      
263 Plan-MER Nationaal Waterplan, p. 106. 
264 Zie Kamerstukken II 2014/15, 33561, 19. Uit deze brief van de Minister van Economische Zaken blijkt dat eerst 
in kavel Borssele V, de zogeheten innovatiekavel, wordt geëxperimenteerd met twee windturbines van samen 
maximaal 20 MW.  
265 ‘Vestas JV seeks green light to test largest ever wind turbine’,  Reuters 11 juli 2014, reuters.com. 
266 Ontwerp-kavelbesluit Borssele I, p. 33. Uit de (oorspronkelijke) passende beoordeling volgde namelijk dat bij 
het gebruik van 3 MW-turbines de berekende aantallen slachtoffers onder deze drie grote meeuwensoorten 
mogelijk de PBR overschreden. De PBR (potential biological removal) is een maatstaf voor de beoordeling van 
mogelijke effecten op soortpopulaties. 
 64 
 
voorts verslechterende of (significant) verstorende effecten op bruinvissen, zeehonden, 
vissen en vleermuizen worden voorkomen en/of verminderd.267  
 
De Commissie MER achtte door het bevoegd gezag voldoende onderbouwd dat met de 
mitigerende maatregelen die zijn opgenomen in het ontwerp-kavelbesluit onaanvaardbare 
effecten worden voorkomen. In paragraaf 5.4 van deze scriptie werd, gelet op de 
systematiek van de plan- en projecttoetsing die volgt uit artikel 6 lid 3 Habitatrichtlijn, een 
kritische kanttekening geplaatst bij de keuze van de wetgever om al ten behoeve van het 
kavelbesluit een definitieve passende beoordeling te verrichten. Gezien het positieve oordeel 
van de Commissie MER over het MER en de daarvan deel uitmakende passende 
beoordeling bij het eerste kavelbesluit, zou met betrekking tot de kavelbesluitsystematiek uit 
de Wet windenergie op zee geconcludeerd kunnen worden dat het schrappen van de 
verplichting om (in voorkomend geval) in de vergunningfase een passende beoordeling te 
verrichten, voor de praktijk niet bijster veel uitmaakt. Door van een worst-case-scenario uit te 
gaan, veel technische eisen en bouwvoorwaarden in voorschriften vast te leggen, en de 
bandbreedte van toegestane turbines (aantal en typen) zo nodig bij te stellen, kan het 
uitblijven van een habitattoets in de vergunningfase in beginsel worden ondervangen.  
 
Daar staat tegenover dat uit het toetsingsadvies niet duidelijk is in hoeverre de Commissie 
MER in haar toetsing van het plan-MER, waarvan de passende beoordeling deel uitmaakt, 
de instandhoudingsdoelen van Natura 2000-gebieden heeft betrokken. In het toetsingsadvies 
komen de termen Natura 2000 en instandhoudingsdoelstelling geen enkele keer voor. Dit 
hangt mogelijk samen met het gebruik van het Kader ecologie en cumulatie (KEC), waarin 
sterk de nadruk wordt gelegd op soortenbescherming.268 Het KEC, dat is opgesteld door 
Rijkswaterstaat in opdracht van het Ministerie van Economische Zaken, is een hulpmiddel 
voor het in beeld brengen en beoordelen van mogelijke ecologische effecten van bestaande 
en geplande windparken op zee op bruinvissen, zeevogels en vleermuizen.269 
 
In het KEC is ervoor gekozen de mogelijke cumulatieve effecten op ‘niet-plaatsgebonden 
soorten’ primair te toetsen op het niveau van de biogeografische populatie. De daarbij 
gevolgde redenering is dat bij een positieve uitkomst wordt voldaan aan zowel de Flora- en 
faunawet als aan de Natuurbeschermingswet 1998, aangezien voor niet-plaatsgebonden 
soorten ‘specifieke effecten die de populatie beïnvloeden tevens resulteren in effecten in de 
                                                      
267 Het gaat onder meer om het beperken van onderwatergeluid bij de aanleg van de turbines zodat het 
onderwaterleven minder (gehoor)schade ondervindt, en om het langzamer laten draaien van de turbines tijdens 
de vogel- en vleermuizentrek om het aantal aanvaringsslachtoffers te beperken. 
268 Het Kader ecologie en cumulatie is gepubliceerd op noordzeeloket.nl/functies-en-
gebruik/windenergie/ecologie. 
269 Het gaat bij het in beeld brengen van effecten in cumulatie specifiek om bestaande windparken, in aanbouw 
zijnde windparken en de - naar verwachting - tien windparken op zee (3.450 MW in totaal) die in het SER-
Energieakkoord zijn afgesproken. Een van de aanleidingen voor het ontwikkelen van het KEC was het bestaan 
van kennisleemten over ingreep- en effectrelaties met betrekking tot op zee voorkomende soorten. Het KEC stelt 
hieromtrent: “In de periode 2005-2009 werd het Rijk geconfronteerd met een groot aantal vergunningaanvragen 
voor windparken op zee, waarbij bepaald moest worden hoe om te gaan met de beoordeling van effecten op het 
mariene ecosysteem van afzonderlijke windparken op zee en met de effecten in cumulatie met elkaar en met die 
van andere activiteiten. In verband met o.a. kennisleemtes over ingreep-effectrelaties en het voorkomen van 
soorten op zee en de daarbij noodzakelijke toepassing van het voorzorgbeginsel leidde de toetsing tot 
beperkingen voor windenergie op zee en een aantal mitigerende maatregelen.” Zie Kader ecologie en cumulatie - 
deelrapport A, p. 7. 
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deelpopulatie in de beschermde deelgebieden’.270 Daarbij is echter een nuancering 
aangebracht met betrekking tot specifiek aan beschermde gebieden gebonden populaties, 
zoals bepaalde broedkolonies. Het KEC stelt - terecht - dat (externe) effecten op dergelijke 
populaties kunnen afwijken van de effecten op de biogeografische populatie en dat het 
vaststellen van kavelbesluiten in die gevallen een nadere afweging van het specifieke geval 
vereist.271  
 
Die nuancering is het bevoegd gezag, de opsteller van de passende beoordeling en de 
Commissie MER mogelijk ontgaan. Zo wordt bijvoorbeeld in het ontwerp-kavelbesluit voor 
vogelsoorten, bruinvissen en zeehonden telkens gesteld dat significante effecten in 
cumulatie op doelaantallen in Natura 2000-gebieden zijn uit te sluiten omdat de gunstige 
staat van instandhouding van elke soortpopulatie bezien op het niveau van de Nederlandse 
EEZ niet in gevaar wordt gebracht.272 Die gevolgtrekking staat op gespannen voet met de 
jurisprudentie van het HvJ EU betreffende het vaststellen van significante effecten. Dat de 
effectenbeoordeling maatwerk moet zijn en zich niet leent voor een generieke invulling, volgt 
onder meer uit het Kokkelvisserij-arrest. Of een plan of project mogelijke significante effecten 
heeft, is afhankelijk van de kwetsbaarheid van de kwalificerende natuurwaarden en de aard 
van de activiteit. Van significante effecten is sprake indien een plan of project de realisering 
van instandhoudingsdoelstellingen van kwalificerende habitats of soorten van het Natura 
2000-gebied in gevaar brengt.273 
 
Hoewel dus met recht de vraag gesteld kan worden in hoeverre de methodiek van het KEC 
überhaupt juridisch houdbaar is, leidt de ongenuanceerde toepassing ervan met betrekking 
tot plaatsgebonden kolonies in Natura 2000-gebieden tot belangrijke blinde vlekken. Zo 
ontbreekt een toereikende argumentatie voor het oordeel dat een windpark in kavel I - 
afzonderlijk en in combinatie met andere plannen en projecten - geen significant verstorend 
effect heeft op het Engelse Natura 2000-gebied Alde, Ore and Butley Estuary, waar een 
instandhoudingsdoelstelling geldt voor een broedkolonie kleine mantelmeeuwen. Zoals blijkt 
uit de passende beoordeling foerageren die kolonievogels onder meer in het zoekgebied 
Borssele.  
 
In de passende beoordeling is voor deze broedkolonie een waarde van 4,2 procent 
verwachte additionele sterfte (als gevolg van het project in combinatie met andere projecten 
en plannen) afgezet tegen een grenswaarde voor aanvaardbare additionele sterfte (6,4 
procent).274 Het is niet duidelijk welke voorgenomen windparken en andere projecten in de 
                                                      
270 Kader ecologie en cumulatie - deelrapport A, p. 16. 
271 Ibid. Zie ook de rechtens juiste uitleg op p. 49: “De reikwijdte van de externe werking is afhankelijk van de 
omstandigheden in het concrete geval. De toets die op dit punt dan ook steeds van geval tot geval dient te 
worden gemaakt, is of de betreffende activiteit gevolgen zal hebben voor de te beschermen natuurwaarden in het 
richtlijngebied. De noodzaak tot deze toets is niet zozeer afhankelijk van de afstand tussen die activiteit en het 
betrokken gebied, maar m.n. afhankelijk van de aard en omvang van specifieke drukfactoren van de activiteit, de 
specifieke omstandigheden in het desbetreffende gebied en de gevoeligheid voor de  gevolgen van de betrokken 
soorten en habitattypen. Daardoor kan niet op voorhand in algemene zin worden vastgesteld vanaf welke afstand 
tot het betrokken gebied zich geen gevolgen van betekenis zullen kunnen voordoen.  
272 Zie bijvoorbeeld Ontwerp-kavelbesluit Borssele I, p. 34. In het plan-MER voor Borssele I (p. 99) wordt de 
gehanteerde methodiek uit het KEC, zonder de nuancering, nog eens uiteengezet.  
273 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02.  
274 Ter vergelijking: in de passende beoordeling (Habitats Regulation Assessment Report, p. 124) voor het 
Engelse windpark East Anglia III, waarin voor het bepalen van de mogelijke effecten in cumulatie op hetzelfde 
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berekening zijn meegenomen, in hoeverre en op welke wijze ook rekening is gehouden met 
sterfte door habitatverlies, en op grond van welke inzichten de verwachte 
(aanvarings)slachtoffers aan het betreffende Natura 2000-gebied zijn gerelateerd.275 
Daarnaast betreft de grenswaarde ten onrechte een generiek percentage.276 Met de gekozen 
aanpak wordt bovendien niet de vraag beantwoord in hoeverre het Natura 2000-gebied 
voldoende draagkracht behoudt om de instandhoudingsdoelstelling voor de kolonie kleine 
mantelmeeuwen te behalen, nu het aantal windparken in het foerageergebied van deze 
broedkolonie steeds verder toeneemt.277 De gebiedsbescherming houdt immers geen 
bescherming in van de betrokken vogelsoorten als zodanig. De berekende extra sterfte moet 
om die reden niet op zichzelf worden bezien, maar in het licht van de specifieke functie en de 
(gewenste) draagkracht van het betreffende Natura 2000-gebied voor de soort, de actuele 
toestand van de soortpopulatie in het gebied en de verwachte autonome ontwikkeling.278  
 
Aangezien een passende beoordeling ten aanzien van een Natura 2000-gebied vereist dat 
alle relevante omstandigheden in het specifieke geval zo veel mogelijk in kaart worden 
gebracht en aan de hand van wetenschappelijk onderbouwde argumenten wordt bepaald of 
significante effecten zijn uit te sluiten, zou een nadere beoordeling en navolgbare toelichting 
van de mogelijke effecten op Natura 2000-gebieden aan de hand van de 
instandhoudingsdoelstellingen dus op zijn plaats zijn alvorens het kavelbesluit definitief wordt 
vastgesteld. Op die wijze wordt op juiste wijze invulling gegeven aan het voorzorgsbeginsel. 
Bovendien vermindert een nadere beoordeling juridische risico’s en de kans op verdere 
vertraging van het windparkproject Borssele I. 
 
6.5 Conclusie  
 
De bestudering van de vaststelling van de rijksstructuurvisie en de totstandkoming van het 
ontwerp-kavelbesluit leert dat de nieuwe planmatige aanpak uit de Wet windenergie op zee 
voor de ruimtelijke inpassing van windparken in de praktijk niet wordt aangegrepen om in 
een vroegtijdig stadium helderheid te verschaffen over de (relatieve) geschiktheid van de 
voorgenomen locaties ten opzichte van andere locaties op zee. Hoewel de noodzaak 
daarvan door de Commissie MER is aangekaart en de juridische plicht daartoe volgt uit 
bestendige rechtspraak betreffende de toepassing van artikel 7.7 lid 1 Wm, gaat het bevoegd 
gezag niet verder dan een vergelijking van de gebieden die reeds voor windkavels zijn 
                                                                                                                                                                         
Natura 2000-gebied overigens alleen werd gekeken naar Engelse windparken, kwam de opsteller tot (een voor de 
instandhoudingsdoelstelling kennelijk niet-significante) 6 procent additionele sterfte onder kleine mantelmeeuwen 
in het Natura 2000-gebied Alde, Ore and Butley Estuary (Orford Ness). Zie voor het dossier: 
infrastructure.planninginspectorate.gov.uk/projects/eastern/east-anglia-three-offshore-wind-farm. 
275 Ringonderzoek biedt een mogelijkheid om beschermde kolonievogels uit een nabijgelegen Natura 2000-
gebied te onderscheiden van andere vogels van de betreffende soort, zo volgt  uit ABRvS 29 oktober 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:3884, waarin het ging om mogelijke (externe) effecten als gevolg van de aantasting van 
foerageergebied buiten het Natura 2000-gebied Waddenzee op soorten waarvoor het gebied is aangewezen.  
276 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02. 
277 MER Borssele I, p. 133. Het betreft vermoedelijk een naar rato omgeslagen mortaliteitscijfer voor de Zuidelijke 
Noordzee, aangezien de aangehaalde studie (Leopold et al. 2015) niet ingaat op de bescherming van Natura 
2000-gebieden. Opmerkelijk is dat juist voor het betreffende Natura 2000-gebied Alde, Ore and Butley Estuary 
(Orford Ness) een meerjarig GPS-logger-onderzoek (eindrapport: Thaxter et. al 2015) is verricht naar het vlucht- 
en foerageergedrag van kleine mantelmeeuwen in relatie tot voorgenomen windparkgebieden op de Zuidelijke 
Noordzee. Het is onduidelijk in hoeverre voor het vaststellen voor de mogelijke effecten in cumulatie gebruik is 
gemaakt van die gegevens.  
278 Van Roomen et al. 2011; Steunpunt Natura 2000 2009.  
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aangewezen. Mogelijk is de keuze om een grondig alternatievenonderzoek achterwege te 
laten gevoed door pragmatisme. Er geldt immers een ambitieuze doelstelling betreffende de 
snelle en kosteneffectieve realisatie van windparken op zee, zoals is afgesproken in het 
Energie-akkoord en is ingegeven door de Richtlijn hernieuwbare energie.  
 
Dat ook de Wet windenergie op zee - die een voortvarende ontwikkeling van windparken op 
zee moet stimuleren - een zeker pragmatisme niet vreemd is, werd al in de hoofdstuk 5 van 
deze scriptie belicht. In dit verband laat de totstandkoming van het ontwerp-kavelbesluit zien 
dat het in de praktijk weinig lijkt uit te maken dat in de Wet windenergie op zee de 
gebruikelijke toepassing van de Habitatrichtlijn is verlaten, in de zin dat het vergunningbesluit 
zelf niet aan een habitattoets wordt onderworpen. Door met worst-case-scenarios te werken, 
veel technische eisen en bouwvoorwaarden in voorschriften vast te leggen, en zo nodig de 
bandbreedten van toegestane varianten aan te passen, kan bij een habitattoets van een 
kavelbesluit de onzekerheid over het uiteindelijke te vergunnen windparkontwerp worden 
ondervangen.  
 
Om op de juiste wijze vast te stellen of een project of plan mogelijk (significante) effecten 
heeft, is echter niet alleen voldoende zekerheid over de aard van de activiteit nodig. Het is 
ook noodzakelijk dat de kwetsbaarheid van de kwalificerende natuurwaarden grondig wordt 
onderzocht. Dit vereist een zorgvuldige inventarisatie van de relevante omstandigheden van 
een specifiek Natura 2000-gebied en een toetsing aan de instandhoudingdoelstellingen die 
voor het gebied gelden. Uit de onderzochte (ontwerp-)besluitvorming volgt dat conclusies 
(die) uit passende beoordelingen (worden getrokken) niet altijd op maatwerk zijn gebaseerd. 
Het Kader ecologie en cumulatie heeft weliswaar belangrijke kennisleemtes weggenomen 
over de mogelijke cumulatieve effecten op de staat van instandhouding van bepaalde 
soorten, maar het heeft blijkens de onderzochte (ontwerp-)besluitvorming niet bijgedragen 
aan een toetsing van mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten op Natura 
2000-gebieden die recht doet aan de specifieke kenmerken en omstandigheden van die 
gebieden. Dat is een ecologisch en juridisch gemis vanuit het perspectief van 
gebiedsbescherming, en maakt de besluitvorming over windparken op zee kwetsbaar. 
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7. Conclusie en aanbevelingen 
 
Wat is het huidige wettelijk en beleidsmatig kader voor de bouw en exploitatie van 
windparken op de Noordzee, waarin verschilt dit van het vorige kader, en in hoeverre wordt 
(en werd) rekening gehouden met de ligging van Natura 2000-gebieden en de daarin 
aanwezige kwalificerende natuurwaarden? 
 
De Nederlandse Noordzee zal in 2023 omvangrijke windparkgebieden huisvesten. Van de 
geplande opwekcapaciteit van 4.450 MW moet nog voor zo’n 3.500 MW worden ingepast en 
vergund, hoofdzakelijk in de exclusieve economische zone (EEZ).279 In die zone, die het 
gebied beslaat vanaf ongeveer 22 kilometer uit de kust tot de zeegrens met het Verenigd 
Koninkrijk, geldt op grond van het VN-zeerechtverdrag een ander rechtsregime dan op land 
en in de territoriale zee. 
 
Het wettelijk regime dat ten grondslag lag aan de realisatie van de drie recentste mariene 
windparken in de EEZ, de zogeheten Ronde 2-parken, was behoorlijk versnipperd. Het 
afwegingskader voor vergunningverlening was neergelegd in de Waterwet en het 
Waterbesluit, terwijl subsidieverlening was geregeld in het Besluit stimulering duurzame 
energie (Besluit SDE). Het benodigde juridisch en beleidsmatig kader werd gekenmerkt door 
lange, kostbare procedures en rechtsonzekerheid voor initiatiefnemers, onder meer omdat 
geen koppeling tussen vergunning- en subsidieverlening bestond. Dit wettelijk regime schoot 
in de EEZ bovendien tekort op gebiedsbescherming: de Vogel- en Habitatrichtlijnen waren 
voor de EEZ ten onrechte niet omgezet in nationale wetgeving. De beleidsregelingen die het 
uitblijven van een correcte omzetting in nationaal recht moesten ondervangen, voorzagen 
niet in een volledige toepassing van de Vogel- en Habitatrichtlijnen. Voor de praktijk 
betekende dit onder meer dat van de Ronde 2-windparken in de planfase geen passende 
beoordeling heeft plaatsgevonden.  
 
Met de Wet windenergie op zee heeft de wetgever een ‘robuust wettelijk kader’ voor de 
effectieve uitrol van windparken op de Noordzee geschapen, zoals dat in het Energieakkoord 
was aangekondigd. De wet, die op 1 juli 2015 in werking is getreden, bevat een procedurele 
koppeling tussen vergunning- en subsidieverlening. Daarmee is beoogd de realisatie van 
windparken op zee te versnellen, de onzekerheid voor initiatiefnemers te verminderen en de 
kostprijs van windenergie op zee te verlagen. Ook het gebiedsbeschermingsrecht is in het 
huidige regime sterker verankerd dan in het wettelijk en beleidsmatig kader voor Ronde 2-
parken. Dat heeft niets met de Wet windenergie op zee zelf te maken. De vooruitgang ten 
aanzien van het gebiedsbeschermingsrecht is een gevolg van de (formeelrechtelijke) 
uitbreiding in 2014 van de werking van de Natuurbeschermingswet 1998 naar de EEZ. 
Hierdoor moeten in de EEZ Natura 2000-gebieden worden aangewezen, en worden behalve 
projecten, plannen met mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten op een 
Natura 2000-gebied aan een passende beoordeling onderworpen. Voor windparken is in 
artikel 5 Wet windenergie op zee bepaald dat de tweede (en finale) passende beoordeling 
het kavelbesluit betreft. 
                                                      
279 Alle in de Nederlandse Noordzee geplande windparken moeten volgens de huidige plannen in de EEZ 
verrijzen. In de Haalbaarheidsstudie Windenergie op zee (Kamerstukken II 2014/15, 33561, 11) is onderzocht of 
windenergie op zee dichter bij de kust, in de territoriale zee, mogelijk is. Het kabinet overweegt een extra strook 
van 2 mijl breed in de territoriale zee aan het nog aan te wijzen gebied Hollandse Kust toe te voegen. 
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De werkelijke bescherming van Natura 2000-gebieden tegen significant negatieve effecten 
van windparken staat of valt echter met de kwaliteit van het ecologisch onderzoek naar de 
mogelijke effecten op de kwalificerende natuurwaarden, en met de correcte toepassing van 
het voorzorgsbeginsel dat in het beschermingsregime van de Habitatrichtlijn ligt besloten. 
Dat houdt in dat voor een plan of project met mogelijk verslechterende of significant 
verstorende effecten in beginsel slechts toestemming kan worden verleend indien op basis 
van de passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat er geen sprake is van 
significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied. Dat is het geval 
wanneer er wetenschappelijk gezien redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen 
schadelijke gevolgen zijn.280  
 
Instandhoudingsdoelstellingen voor kwalificerende soorten in Natura 2000-gebieden hebben 
externe werking waar maar moeilijk grip op te krijgen is. Bovendien zijn voor de 
gebiedsbescherming de mogelijke effecten van een windparkproject afzonderlijk niet altijd 
juridisch relevant. In combinatie met andere projecten of plannen zijn de mogelijke effecten 
dat veelal wel. De in deze scriptie bestudeerde casuïstiek doet vermoeden dat gelet hierop 
de snelle opschaling van windenergie op zee de praktijk nog heel wat hoofdbrekens gaat 
bezorgen. Zo werden in de passende beoordelingen van de Rijksstructuurvisie windenergie 
op zee en het ontwerp-kavelbesluit Borssele I kennisleemten, methodologische 
onduidelijkheden en motiveringsgebreken gesignaleerd. 
 
Het Kader Ecologie en Cumulatie (KEC) heeft ten aanzien van de soortenbescherming 
methodieken aangereikt voor het in beeld brengen van cumulatiewerking, en bovendien 
belangrijke kennisleemten weggenomen. Het is raadzaam dat, eventueel in samenwerking 
met de bevoegde instanties in buurlanden, een inspanning wordt verricht om het KEC op het 
vlak van gebiedsbescherming aan te vullen met data en methodieken die bijdragen aan een 
toetsing met meer aandacht voor de specifieke kenmerken en omstandigheden van Natura 
2000-gebieden. Met een cumulatieboekhouding voor Natura 2000-gebieden op de Zuidelijke 
Noordzee en in de kustzones van Noordzeestaten zou bijvoorbeeld een belangrijke 
kennisslag gemaakt kunnen worden. In een dergelijke cumulatieboekhouding kunnen voor 
ten minste de problematische vogel-, vleermuis- en zeezoogdiersoorten per relevant Natura 
2000-gebied gegevens over de actuele staat van instandhouding, autonome ontwikkelingen 
en de instandhoudingsdoelstellingen samengebracht worden. Tevens zou een dergelijke 
database actuele informatie over de stand van zaken van relevante op handen zijnde 
projecten (locatie, omvang, ontwerp) moeten bevatten om als effectief kader voor passende 
beoordelingen te kunnen dienen.281 
 
Gezien de complexiteit van de ingreep-effectrelaties tussen de snelle expansie van 
windparken op de Noordzee en deelpopulaties van kwalificerende soorten in Natura 2000-
gebieden, is anderzijds enig realisme op zijn plaats. Geen enkele methodiek zal 
                                                      
280 HvJ EG 7 september 2004, ECLI:EU:C:2004:482, zaak C-127/02. 
281 Blijkens een bijlage van het KEC hebben vertegenwoordigers van adviesbureaus die in opdracht van 
initiatiefnemers passende beoordelingen opstellen, te weten Royal Haskoning DHV, Arcadis, Bureau 
Waardenburg, Witteveen+Bos, Deltares en Grontmij, aangegeven behoefte te hebben aan een Natura 2000-
cumulatieboekhouding. Zie Kader ecologie en cumulatie - deelrapport A, p. 98. In beleidsdiscussies wordt al 
langer gesproken over de noodzaak van dergelijke boekhoudingen, zie bijvoorbeeld Broekmeyer & Sanders 
2013. Door Groot Bruinderink et al. (2006) is een prototype boekhouding opgesteld voor Natura 2000-gebied de 
Veluwe.  
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kennisleemten geheel laten verdwijnen. Kleine kennisleemten en marginale onzekerheden 
hoeven ook wettelijk niet aan windparkprojecten in de weg te staan. Dan moet echter wel 
alles zijn gedaan wat redelijkerwijs mogelijk is om de kennisleemten op te heffen. Indien het 
verrichte onderzoek nog tekortkomingen vertoont, of kennelijk niet is afgerond en voortgezet 
onderzoek naar verwachting meer duidelijkheid kan brengen, mag voor een project of plan in 
de regel geen toestemming worden verleend.282 Het is vanuit ecologisch en juridisch oogpunt 
sterk aan te bevelen deze in de jurisprudentie geformuleerde eisen in toekomstige 
besluitvorming te respecteren en ten aanzien van mogelijke effecten op Natura 2000-
gebieden alles te onderzoeken wat redelijkerwijs mogelijk is. Met betrekking tot de 
Rijksstructuurvisie Windenergie op zee is in deze scriptie betoogd dat het vereiste 
aanvullend onderzoek naar de mogelijke effecten op kwalificerende natuurwaarden ten 
onrechte is doorgeschoven naar een volgende fase in de besluitvorming, waardoor het plan 
is vastgesteld in strijd met artikel 19j Nbw 1998.  
 
Tevens is het raadzaam om in toekomstige (passende beoordelingen ten behoeve van de) 
besluitvorming over windparken telkens per relevante instandhoudingsdoelstelling grondig te 
motiveren hoe men tot de effectbepaling en -beoordeling is gekomen. Bij onvoldoende 
inzicht in de onderzoeksmethode en de kwaliteit van de passende beoordeling kan immers 
niet worden beoordeeld of de conclusie juist is dat de natuurlijke kenmerken van het 
betrokken gebied zeker niet door de activiteit worden aangetast.283 Het bestaan van 
methodologische onduidelijkheden en motiveringsgebreken in de onderliggende passende 
beoordeling heeft het bevoegd gezag er niet van weerhouden om een eerste ontwerp-
kavelbesluit (Borssele I) ter inzage te leggen. Hoewel het kavelbesluit nog niet is vastgesteld, 
zou een ongewijzigde vaststelling gelet op de jurisprudentie niet zonder risico’s zijn.  
 
Een ander aandachtspunt betreft het plan-MER-onderzoek. Een zorgvuldige locatiekeuze en 
vroegtijdig inzicht in de haalbaarheid van een windpark op de beoogde locatie kan bijdragen 
aan efficiënte plan- en besluitvormingstrajecten en een ecologisch verantwoorde ruimtelijke 
inpassing. Hoewel de milieueffectrapportage en de passende beoordeling naar aard en 
functie een wezenlijk ander karakter hebben, is (ook) de juiste invulling van het plan-MER-
onderzoek van belang om in een vroeg stadium en op integrale wijze voldoende inzichtelijk 
te krijgen in hoeverre met de keuze voor een bepaalde planlocatie - in vergelijking met 
andere geschikte locaties - Natura 2000-gebieden worden ontzien. Het beschikbaar komen 
van die informatie bevordert een zorgvuldige en kenbare belangenafweging.284 Het ontbreken 
van een onderzoek naar enkele alternatieve locaties in de EEZ in het plan-MER bij de 
Rijksstructuurvisie Windenergie op zee is in deze scriptie daarom een gemis genoemd, 
waarvan de juridische risico’s zich bovendien nodeloos uitstrekken tot de kavelbesluiten die 
op grond van de structuurvisie nog zullen worden vastgesteld.   
 
Terugkomend op de onderzoeksvraag kan worden gesteld dat in het wettelijk kader voor 
windenergie op zee de voor de gebiedsbescherming relevante bepalingen uit de Vogel- en 
Habitatrichtlijnen en de SMB- en MER-richtlijnen steviger dan voorheen zijn verankerd, maar 
dat (nog) niet optimaal rekening wordt gehouden met de ligging van Natura 2000-gebieden 
                                                      
282 ABRvS 13 juli 2005, ECLI:NL:RVS:2005:AT9287; ABRvS 26 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG5366; 
ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684. 
283 ABRvS 24 oktober 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB6344; ABRvS 9 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ7216. 
284 Er geldt voor het bevoegd gezag geen plicht om het meest milieuvriendelijke alternatief te kiezen. 
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en daarin kwalificerende natuurwaarden. De ruimtelijke inpassing van een tiental windparken 
op de Nederlandse Noordzee, in dezelfde periode dat nog eens een veelvoud aan 
windparken in de wateren van buurlanden wordt gerealiseerd, vereist een subtiele oefening 
in evenwichtskunst. Optimale aandacht voor gebiedsbescherming wordt gekenmerkt door 
een zorgvuldige keuze uit alle redelijkerwijs te beschouwen alternatieven, waarbij zowel naar 
locatie- als naar inrichtingsalternatieven wordt gekeken, en door een passende beoordeling 
van de mogelijke effecten op Natura 2000-gebieden die recht doet aan de specifieke 
milieukenmerken en omstandigheden van die gebieden.  
 
Door in de toepassing van de Wet windenergie op zee strikter vast te houden aan de eisen 
die uit de relevante bepalingen van de Vogel- en Habitatrichtlijnen en de SMB- en MER-
richtlijnen voortvloeien, kan niet alleen het ongewenste scenario van een aantasting van 
Natura 2000-gebieden worden uitgesloten, maar ook het scenario van uitstel en/of afstel van 
de realisatie van de maatschappelijk gewenste windparken op zee als gevolg van tijdrovende 
beroepsprocedures en eventuele rechterlijke vernietigingen van bestreden besluiten. Indien 
windparken op geschikte locaties en onder de juiste voorwaarden worden gebouwd kunnen 
deze immers een belangrijke bijdrage leveren aan een duurzame energievoorziening, zonder 
dat de (bindende) instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden in gevaar 
worden gebracht. 
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